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PREFACIO
Las ciencias sociales de la postguerra defin ie­
ron los problemas del desarrollo como su preocu­
pación central. En el inicio de ese período el 
problema se nos presentó como el tránsito a una 
sociedad moderna. Antes se hablaba de progreso 
y después de crecimiento económico. Es evidente  
en todo este largo período que se trata de un tema  
que trasciende cualquier especialidad y que en los 
problemas del desarrollo económico hay determi­
nantes culturales, políticas y psicosociales de la 
mayor importancia.
Por ello y por otras razones, la actual crisis no 
solo es de naturaleza económica. Su irrupción 
activó en muchas sociedades rasgos del atraso 
que parecían olvidados. Los efectos sociales de la 
crisis no guardan paralelo por su magnitud, con 
las causas económicas s tr ic tu  sensu.  Aún más, 
parece como si la llamada sociedad tradicional, 
fuera de escena durante muchos años, hubiese 
vuelto y se estuviera apoderando de pedazos de 
modernidad. Los retrocesos sociales tienen la di­
mensión de un retorno al pasado que ningún indi­
cador puede reflejar. Las pérdidas sociales o
culturales subrayan aún más las injusticias del 
orden social y vuelven penoso el retorno a la 
normalidad.
Los trabajos aquí reunidos se preocupan por el 
desarrollo económico como desarrollo social. Y 
éste, como un proceso que no debería distanciarse  
de cierta justicia distributiva. En algunos ensa­
yos, el dilema es el ajuste expansivo con estabili­
dad y que al mismo tiempo comparta costos y 
ganancias por igual. Otros reflejan más directa­
mente la incertidumbre que acompaña la cons­
trucción de la democracia en el marco de políticas  
sociales debilitadas. Posiblemente desde la políti­
ca, como estrategia concertada, se podrá poner el 
poder al servicio del cambio.Hay en esto una cier­
ta convicción de que la equidad social tiene un 
basamento político. Y un escenario democrático.
Con ocasión del Cuarenta Aniversario, la C E ­
PA L celebró un Seminario Latinoamericano reali­
zado en la ciudad de San José, Costa Rica 
(18-19-20 de Noviembre de 1988) que abordó es­
tos problemas en diversas ópticas nacionales y 
regionales. Se reúnen aquí, trabajos de expertos  
de las organizaciones patrocinantes, así como de 
académicos y expertos de otro origen. Algunos de 
estos trabajos aparecieron en la Revista de la 
C E P A L .
El debate está abierto. La dificultad mayor 
reside en el poco conocimiento del camino a se ­
guir. En la incertidumbre de las herramientas a 
utilizar. Y quizá todo este conjunto de problemas 
lo son aún más porque el tiempo apremia. Que sea 
este conjunto de reflexiones una contribución al 
debate.
ADO LFO  G U R R IE R I  E D E L B E R T O  T O R R ES-R IV A S
EL DESARROLLO SOCIAL 
EN LOS AÑOS NOVENTA: 
PRINCIPALES OPCIONES
A dolfo G urrieri*
Director de la División de Desarrollo Social de 
l a  CEPAL
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En años recientes se ha vuelto a manifestar  
una gran preocupación por los aspectos "sociales" 
o "humanos" del desarrollo, que se ha visto refle­
jada en diversas reuniones y publicaciones desti­
nadas a este  tem a.1 La causa más evidente que 
explica el resurgir de esta preocupación es el muy
INTRODUCCION
1. D esarro l lo  económico
y  desarro l lo  soc ia l
1. E n  e l  h m b ito  de la s  N a c io n e s  U n id a s  se  h a n  p ro d u c id o  
d u r a n t e  1988, e n t r e  o t ro s ,  los s ig u ie n t e s :  C o m m it te e  fo r  
D ev e lo p m e n t  P la n n in g ,  H u m a n  R eso u rce s  D e ve lop m e n t:  
A N eg lec te d  D im en s io n  o f  D ev e lo pm en t S t r a te g y ,  U n i ­
t e d  N a t io n s ,  New York, 1988; E co no m ic  a n d  S o c ia l  C om ­
m is s io n  fo r  A sia  a n d  t h e  P ac if ic  ( E 8 C A P ) ,  J a k a r t a  P l a n  
of A c t io n  o n  H u m a n  R e so u rc e s  D ev e lo p m e n t  in  t h e  e s c a p  
reg ion ,  J a k a r t a ,  a b r i l  de 1988; E conom ic  C o m m iss io n  for  
A frica ,  T h e  K h a r to u m  D e c la r a t io n .  T o w a rd s  a  h u m a n  fo ­
cu sed  a p p r o a c h  to  soc ioeconom ic  reco v e ry  a n d  develop-
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elevado costo social que provoca la crisis actual, 
expresado sobre todo en el agravamiento del de­
sempleo y el subempleo, la caída de los salarios 
reales, el aumento de la pobreza y el deterioro 
de los servicios sociales. En los documentos c ita­
dos se advierte que dicho costo social en parte ha 
sido provocado por las políticas con que se ha 
intentado enfrentar la crisis, las que no habrían 
otorgado a los aspectos sociales la debida impor­
tancia. No se trata sólo de las conocidas conse­
cuencias de la aplicación de políticas recesivas  
para recuperar y mantener los equilibrios mo­
netarios, fiscales y de balance de pagos, sino 
también de una excesiva dedicación al desarrollo 
económico, a la expansión de la oferta de bienes 
y servicios, en desmedro de una preocupación di­
recta por el mejoramiento de las condiciones de 
vida de la población.
En realidad, lo que se está poniendo en debate 
nuevamente es la relación entre desarrollo econó­
mico, entendido como la expansión del producto y 
del ingreso por habitante, la distribución de los 
mismos y el desarrollo social, referido al mejora­
miento de las condiciones de vida de la pobla­
ción.2 Tal debate es, por cierto, muy antiguo y no 
se limita al ámbito académico sino que también  
penetra en el político; como es sabido, los parti­
dos colocados a la derecha del espectro político
m e a t  in  A frica ,  K h a r to u m ,  m a rz o  de 1988, y T h e  A m m an  
S ta t e m e n t ,  fo rm u la d o  en  la  r e u n ió n  so b re  "D ev e lop m en t:  
T h e  H u m a n  D im ens io n"  o rg a n iz a d a  p o r  e l  u n d p  y la 
N o r th - S o u th  R oun d  T ab le  o f  t h e  S oc ie ty  for  I n t e r n a t i o ­
n a l  D eve lop m en t ,  A m m an, J o r d a in ,  s e p t i e m b r e  de 1988.
2. V éa se  en e spec ia l ,  C o m m it tee  fo r  D e v e lo p m e n t  P la n n in g ,  
op.cit . . ,  pp . 17 y s ig u ie n te s .
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ponen énfasis en el crecimiento y los situados a 
la izquierda acentúan la distribución. En el terre­
no de la economía, la creencia general en la pri­
macía del desarrollo económico ha sido criticada  
muchas veces, aunque pareciera que no ha perdi­
do todavía su liderazgo intelectual. En el ámbito  
más restringido de la evolución del pensamiento  
cepalino, dicha primacía fue sostenida sin discu­
sión hasta fines de los años cincuenta; a partir de 
allí se puso cada vez más en evidencia que el 
desarrollo económico no producía las consecuen­
cias distributivas esperadas y que resultaba im­
prescindible revisar las hipótesis relativas a la 
"distribución del progreso técnico y sus frutos".3 
La preocupación por los aspectos distributivos se  
ha mantenido hasta hoy y gran parte del esfuerzo  
intelectual de la institución se ha orientado a 
explicar la naturaleza y dinámica de la modalidad  
de crecimiento "concentradora y excluyente", y a 
proponer estrategias que permitan superarla.
En los años setenta contribuyeron a estimular  
esta polémica, entre otros, los escritos del Banco  
Mundial, en especial los de Ahluwalia y Chenery 
centrados en torno a la idea de "redistribución 
con crecimiento", y las propuestas estratégicas de 
la O IT  sobre satisfacción de las necesidades bási­
cas.4 En este sentido, cabe recordar la sugerencia
3. E llo  se r e f le ja  c l a r a m e n t e  e n  los  t r a b a j o s  de la  época .  
V éase ,  p o r  e jem plo : R. P re b i s c h ,  Hacia una d inámica del  
desarrol lo lat inoamericano,  F o nd o  de C u l t u r a  E c o n ó m i­
ca, México, 1963 y A. P in to ,  " C o n c e n t ra c ió n  d e l  p r o g r e ­
so té cn ico  y su s  f r u to s  e n  e l  d e s a r r o l l o  l a t in o a m e r ic a n o " ,  
en  Inflación, Ralees Es t ruc tura les , F o n d o  de C u l t u r a  
E con óm ica ,  México, 1973. V éase  t a m b ié n ,  A rm a n d o  Di 
F il ip po ,  Desarrol lo y  des igua ldad  social  en América  La­
tina,  F o n d o  de C u l t u r a  E conóm ica ,  México, 1981.
4. H. C h e n e ry  (y o t ro s ) ,  Redís tr ibut ion with growth,Ox-
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de los primeros de no utilizar el crecimiento del 
producto o del ingreso por habitante como objeti­
vo principal del desarrollo, o como medida de su 
éxito o fracaso, y sustituirlo por un índice que 
ponderara el aumento del ingreso en los diferen­
tes estratos (dando mayor peso al de los estratos  
más bajos) y asumir como objetivo principal la 
maximización del ingreso así calculado.
En afios recientes, se ha difundido mucho la 
propuesta de A. Sen6 de que el desarrollo debe ser 
visto como un proceso que expande el conjunto de 
bienes y servicios de que una persona puede dis­
poner usando todos sus derechos y oportunidades 
( en t i t l em en ts )  y lo que esa persona puede o no 
hacer mediante ellos (c a p a b i l i t i e s ). A su juicio, 
la expansión de la oferta de bienes y servicios no 
basta por sí sola y debe ser evaluada por su efecto  
sobre el progreso humano, en aspectos tan impor­
tantes como la esperanza de vida, la nutrición, la 
salud, la dignidad y la autoestima, y el desarrollo  
personal. No niega la importancia de ampliar la 
oferta de bienes -por ejemplo, la existencia de 
alimentos es una condición necesaria para nutrir 
a una población hambrienta- pero en última ins­
tancia lo que importa es el poder de disposición  
que poseen los miembros de todos los estratos  
sociales sobre dichos bienes.
La argumentación de todos aquellos que po­
nen en duda la primacía del desarrollo económico  
encuentra un apoyo considerable en el examen
fo rd  U n iv e r s i ty  P re s s ,  London , 1974. O rg a n iz a c ió n  I n ­
t e r n a c i o n a l  de l  T ra b a jo ,  Employment,  incomes and equa­
lity: A strategy for  increasing product ion employment  in 
Kenya,  G in e b ra ,  1972.
5. A m a r t y a  Sen ,  Resources,  values and development,  H a r ­
v a r d  U n iv e r s i ty  P re s s ,  C am b rid ge ,  1984, c a p í tu lo  19.
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comparado de la evolución económica y social de 
los países a nivel mundial. Dicho examen pone en 
evidencia que existe una relación positiva entre  
el nivel de ingreso por habitante y los niveles  
alcanzados en indicadores tales como esperanza  
de vida al nacer y mortalidad infantil; pero tam­
bién demuestra que existen grandes desfasajes  
entre ellos. Por ejemplo, China y Sri Lanka tienen  
una esperanza de vida al nacer que es semejante  
a la de México, Corea del Sur y Brasil, aunque el 
producto por habitante de estos últimos países  
es entre cinco y siete veces mayor que el de los 
primeros.6
Estas notables diferencias se explican sobre 
todo por la desigualdad en la distribución de los 
frutos del desarrollo ( C E P A L )  o  de las capacidades 
de disposición (Sen) en los diferentes estratos  
sociales. Además, las variaciones de dicha desi­
gualdad no están determinadas por la evolución  
del ingreso por habitante,-como supuso K uznets-  
sino que derivan sobre todo de factores estructu­
rales que, a su vez, son en gran medida el resul­
tado de las estrategias de desarrollo seguidas.7 
En otras palabras, aún en situaciones como la de 
muchos países de la región, caracterizadas por el 
bajo nivel de desarrollo relativo y las restriccio­
nes de la crisis existen opciones abiertas a la 
política de los gobiernos, que podrían mejorar 
-mucho más y en menos tiempo que otras- las 
condiciones de vida de la población. Al contrario
6. Ibidem,  pp . 495/496.
7. E d m a n  B acba ,  "M ás a l l á  de la c u rv a  de K u z n e ts :  n a c i ­
m ie n to  y cam b ios  en  la s  d es ig u a ld a d es" ,  en  O s c a r  M u ­
ñoz, (C om p.) .  Distr ibución del  Ingreso en América  
Latina,  E l  C id  E d i to r ,  B u e n o s  A ires ,  1979.
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de lo que afirma la sabiduría convencional, -de  
que en las crisis económicas sólo cabe apretarse 
el cinturón- es en tales circunstancias que tiene  
mayor pertinencia la discusión de las opciones de 
desarrollo y dicha discusión debiera partir del 
convencimiento de que, al menos, importa tanto  
el crecimiento económico como la distribución de 
sus frutos, la expansión global de la riqueza y el 
ingreso como el mejoramiento de las capacidades 
humanas.
El resurgimiento reciente de la preocupación 
por el desarrollo social no ha sido acompañada en 
muchos casos por una interpretación adecuada de 
las causas que provocan los problemas que afec­
tan al mismo y de propuestas de acción coheren­
tes con dicha interpretación. En efecto, existen  
en la actualidad muchos ejemplos de propuestas 
de desarrollo social que se limitan a los servicios 
sociales, olvidando el hecho fundamental de que 
la desigualdad en el acceso a dichos servicios es 
sólo una parte, y quizá no la más importante, de 
la desigualdad global.
Si la desigualdad existente en las condiciones 
de vida de la población se explica en gran medi­
da por factores estructurales ligados a las formas 
históricas predominantes de desarrollo seguidas, 
toda propuesta que procure modificarla debe to­
mar en cuenta dichos factores. En términos con­
cretos, ello significa que la discusión sobre las 
opciones de desarrollo social debe necesariamen­
te entrar en el tema de la transformación de la 
estructura productiva -idea  sobre la que giran 
las opciones actuales de desarrollo económico- 
porque la orientación de esta última tendrá con­
secuencias decisivas sobre el futuro desarrollo 
social. La preocupación por la equidad que ani­
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ma al "desarrollo humano" no puede restringirse  
a los servicios sociales sino que debe penetrar  
también en las propuestas relativas al desarrollo  
económico.
2. Una c la s i f icac ión  t en ta t i v a  
de las  p r o p u e s ta s
El objeto de este ensayo consiste en presentar  
en pocas páginas algunas de las principales pro­
puestas actuales acerca de cómo orientar el de­
sarrollo social a largo plazo. No es tarea fácil; 
además, su resultado será siempre insatisfactorio  
ya que en el proceso de sintetizarlas y clasificar­
las las propuestas pierden parte de su riqueza, y 
la necesaria estilización conceptual de las m is­
mas puede terminar en caricatura.
A pesar de esos peligros, en este ensayo se 
propone una división principal de las propuestas  
en dos grandes categorías: a) las centradas en 
torno a las consecuencias sociales de la transfor­
mación de la estructura productiva; y b) las que 
sugieren una reorientación de la política social. 
Tal división requiere algunas precisiones.
Por un lado, la misma es producto de un sesgo  
académico; los economistas suelen inclinarse por 
la primera y los sociólogos por la segunda, con un 
terreno compartido que contiene las políticas de 
empleo e ingreso. Naturalmente, una propuesta  
completa debe abarcar ambas categorías, y de 
hecho así sucede en algunos casos. Si se ha prefe­
rido mantener la división ello se debe a que es 
probable que favorezca el tratamiento de los mu­
chos temas incluidos en ambas.
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Por otro, ¿por qué incluir la transformación  
productiva entre las propuestas dedicadas al de­
sarrollo social? Como ya se dijo, sería imposible 
no hacerlo, dada la influencia decisiva que la pri­
mera tiene sobre el segundo. El tratamiento in te­
grado de ambos procesos no es una preferencia  
metodológica sino una exigencia de la realidad.
Finalmente, dentro de cada una de dichas 
áreas de política existen diferentes propuestas u 
opciones, que expresan maneras diversas de con­
cebir la transformación productiva y la reestruc­
turación de la política social. En ellas se ponen 
de manifiesto las preferencias doctrinarias, las 
visiones del pasado y del presente y sus proble­
mas, los futuros que se consideran deseables y 
viables, y los obstáculos que deben vencerse para 
lograrlos. El examen de los aspectos teóricos y 
prácticos de dichas opciones, ya importante en la 
actualidad, constituirá sin duda uno de los obje­
tos centrales del análisis de la ciencia social en 
los años venideros.
II
LAS CONSECUENCIAS SOCIALES 
DE LA TRANSFORMACION 
DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA
1. A ju s t e  e s t ruc tura l  
y  t ransformación  
de  la es t ruc tura  in d u s t r i a l
Muchas de las propuestas acerca de cómo im­
pulsar el desarrollo social a largo plazo asignan  
una importancia decisiva al desarrollo económi­
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co, y las principales propuestas sobre cómo recu­
perarlo de manera estable giran en torno a la idea 
de transformación de la estructura productiva  
industrial.
Existe una polémica abierta acerca de las con­
secuencias sociales que produjo el desarrollo in ­
dustrial en la región.Según algunos8,el desarrollo  
industrial entre 1950 y 1980 tuvo un desempeño  
exitoso en la absorción de empleo produtivo, si se 
toma como base de comparación lo sucedido en los 
países de desarrollo originario, aunque dicho de­
sempeño habría sido opacado en parte por el muy 
alto crecimiento de la población económicamente  
activa urbana. Según otros los aspectos positivos  
de tal desarrollo no deberían oscurecer los nega­
tivos .9 Entre ellos se destaca que no ha sido ca­
paz, en general, de dinamizar al conjunto de la 
economía, superar los problemas sociales (o sea, 
dar empleo productivo y mejorar las condiciones 
de vida de la población en la medida necesaria), y 
colaborar decisivamente en la solución del perti­
naz desequilibrio comercial externo. Mirando ha­
cia el futuro, se afirma que con su estructura  
actual no podría enfrentar con éxito las nuevas  
condiciones de la economía internacional caracte­
rizadas por el acelerado cambio tecnológico ex is­
tente en los países centrales. Esta somera lista  
de algunas de las falencias importantes que se 
le atribuyen a la estructura industrial existente  
puede dar la errónea impresión de que los insatis­
8 .  p r e a l c , Ajuste y deuda social.  Un enfoque estructural ,  
S a n t i a g o  de Chile ,  1987.
9. E s a  h a  s ido  en g e n e ra l  la  p os ic ió n  de la  c e p a l . E n t r e  
los en sa y o s  m á s  r e c i e n te s  v é a se  p o r  e jem plo, c e p a l , La 
indis trual ización en América Latina: Evolución y pers ­
pect ivas,  L/ ( L C / r . 6 6 2 ) ,  S a n t i a g o  de Chile ,  1988.
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factorios resultados sociales representan sólo 
una de las facetas de ese proceso; en realidad no 
es así ya que la escasa fuerza dinamizadora de la 
estructura industrial y su incapacidad para con­
tribuir a solucionar los problemas externos son 
vistas como causas que le han impedido lograr el 
objetivo central de dar empleo productivo y mejo­
rar las condiciones de vida. O sea, se resalta su 
incapacidad para impulsar el desarrollo social.
Ambas apreciaciones de las consecuencias so­
ciales del desarrollo industrial adolecen de los 
defectos de toda proposición general aplicada a 
un universo heterogéneo como el formado por los 
países latinoamericanos. De todos modos, los dos 
puntos de vista concuerdan en que el tipo de de­
sarrollo industrial seguido agravó el desequili­
brio exterior, lo que se expresa claramente en el 
creciente aumento entre 1960 y 1981 del déficit 
comercial en productos manufacturados; aunque 
cabe subrayar la excepción de Brasil.
La diferente evaluación del desempeño pasado 
del proceso industrial influye de manera impor­
tante en las propuestas de transformación de su 
estructura. En efecto, si se considera que su de­
fecto principal radica en su incapacidad para so­
lucionar el desequilibrio exterior, es natural que 
se ponga el acento en una transformación orien­
tada a enfrentar este problema; es decir, en un 
"ajuste estructural” orientado a la promoción de 
exportaciones y a la sustitución de importaciones  
industriales. De ese modo contribuiría a superar 
la vulnerabilidad externa, que constituye uno de 
los obstáculos más importantes para un desarro­
llo económico sostenido, sobre todo ante la drás­
tica reducción actual del financiamiento externo. 
Según este punto de vista, si se lograse este desa­
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rrollo sostenido se habrían establecido las bases  
duraderas de una solución estructural al desa­
rrollo social.
Por el contrario, si se piensa que el desarrollo  
industrial, además de su falencia externa, tuvo 
responsabilidad importante en la persistencia de 
los problemas internos mencionados, debe propo­
nerse una transformación que abarque también la 
solución de éstos. En éstos casos, las propuestas 
procuran combinar una mejor y más amplia inser­
ción en el mercado internacional con el desarrollo 
del mercado interno; expandir la base empresa­
rial de modo que las empresas medianas y pe­
queñas puedan acompañar el desarrollo de las 
grandes; y, sobre todo, mejorar la articulación  
económica y social interna, lo que significa que el 
desarrollo industrial debe integrar a las regiones 
y estratos sociales excluidos. Estas medidas, en­
tre otras, ponen de manifiesto el interés de esta  
segunda propuesta por insertar en el núcleo m is­
mo de la transformación productiva industrial 
aspectos que se vinculan de manera directa con 
el desarrollo social. Si la primera espera que el 
nuevo desarrollo industrial impulsado por el ajus­
te estructural arrastre al desarrollo social la se­
gunda pretende que éste último esté inserto en la 
transformación productiva misma.
Además de sus diferencias, ambas propuestas 
de transformación productiva presentan también 
semejanzas en varios aspectos importantes. En­
tre otros, destaca el énfasis puesto en el incre­
mento de productividad y en la incorporación de 
progreso técnico sobre todo en las ramas más 
dinámicas; la necesidad de aumentar la competi- 
tividad internacional y reducir el excesivo pro­
teccionismo; el mejoramiento de la capacidad
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empresarial; la realización de un enorme es­
fuerzo de inversión vinculado a un cambio en los 
patrones de consumo orientado a una mayor aus­
teridad; la ampliación y profundización de la 
innovación y el aprendizaje tecnológico, lo que 
requiere cambios en los sistemas educativos y en 
los de investigación y desarrollo; la necesidad  
de desarrollar un marco institucional apropiado 
donde los sectores público y privado armonicen  
sus actividades; y el establecimiento de acuerdos 
políticos que hagan posible una transformación  
de esta envergadura.
2. Transform ación  p r o d u c t i v a  
y  t ransform ación  d i s t r ib u t i v a
Las dos variantes de transformación de la es­
tructura industrial que se acaban de esbozar de 
manera somera ponen el acento en el crecimiento  
del estrato más moderno, confiando en que su 
capacidad de arrastre terminará incorporando a 
los sectores y grupos sociales rezagados. Cierto es 
que la confianza es mayor en la primera variante  
que en la segunda, y por ese motivo ésta última  
introduce mecanismos en la transformación que 
aumentarían dicha capacidad de arrastre. Pero 
no sería forzado sostener que ambas consideran  
que la modernización de la industria en gran 
escala constituye el núcleo obligado de toda estra­
tegia de desarrollo económico y condición necesa­
ria y principal del desarrollo social.
Esta tesis merecería un examen detenido que 
no es posible hacer en este ensayo general; sin 
embargo, pueden hacérsele un par de considera­
ciones críticas.
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Primero, suponiendo que no existieran obstá­
culos políticos, su puesta en práctica requiere 
una masa de recursos financieros, humanos e ins­
titucionales de los que no disponen muchos paí­
ses de América Latina; su aplicabilidad parecería 
quedar restringida a los más grandes. Además, su 
capacidad de arrastre sería sin duda insuficiente  
- a  no ser a muy largo plazo- en aquellos países, 
grandes y pequeños, que tienen una proporción 
importante, de su población en los sectores y es­
tratos rezagados. En suma, la aplicabilidad de 
las propuestas sería tanto menor cuanto más pe­
queño fuese el sector moderno industrial ex isten­
te, menores las posibilidades de su expansión en 
gran escala, y mayor la proporción de población 
activa que debería ser integrada al mismo.
Segundo, si la finalidad última es la mejo­
ría de las condiciones de vida de la población 
¿constituye el desarrollo del subsector indus­
trial más moderno el camino más rápido para 
lograrla? Además, tomando en consideración la 
tecnología disponible que tiende a ahorrar mano 
de obra ¿no aumentará la heterogeneidad estruc­
tural y la desigualdad social? ¿No convendría rea­
lizar transformaciones más equitativas? Como ya 
se dijo, existen países que han logrado niveles  
relativamente altos de desarrollo social, pese a su 
bajo nivel relativo de desarrollo económico, debi­
do a que han seguido estrategias orientadas a 
reducir la desigualdd social. De otra manera ha­
brían tardado varias décadas más en elevar el 
primero si hubiesen seguido el camino indirecto  
del desarrollo de los sectores industriales de 
punta.
Si este tipo de desarrollo industrial no parece 
ser una opción realista para muchos países, no
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representa tampoco necesariamente el camino 
más corto hacia el desarrollo social, y si en resu­
midas cuentas lo que importa es lograr este úl­
timo, ¿por qué no colocar la transformación  
distributiva en el centro de la estrategia? Pero, 
¿qué significa colocar la transformación distribu­
tiva en el centro de la estrategia? ¿Significa acaso 
dejar de lado la transformación productiva o el 
desarrollo económico?
Ni el pensamiento estructuralista latinoam e­
ricano, que comenzó a prestar una atención cada 
vez mayor a los fenómenos distributivos a partir 
de los años sesenta, ni las otras propuestas que 
germinaron en los años setenta como la de "re­
distribución del crecimiento" del Banco Mundial 
y la "satisfacción de las necesidades básicas" de 
la O IT ,  creyeron que la solución de la desigual­
dad distributiva podría lograrse sólo o preferen­
temente mediante políticas redistributivas. En 
efecto, todos consideraron que dicha desigualdad  
es expresión de causas más profundas de natura­
leza económica, social y política. De hecho, algu­
nos rasgos de la estructura productiva aparecen 
como condicionantes decisivos de la distribución, 
destacando entre ellos la distribución de la pro­
piedad y el control de los activos productivos; el 
nivel de heterogeneidad productiva intra e inter­
sectorial; y la estructura de precios relativos de 
los bienes y servic ios.10
En realidad, entre las estructuras productiva 
y distributiva existe una relación de mutua in­
fluencia ya que si bien la primera modela a la 
segunda, también se manifiesta el proceso inver­
10. A. P in to ,  "N o tas  so b re  la d is t r i b u c ió n  de l  in g re so  y la  e s ­
t r a t e g i a  de la d is t r ib u c ió n " ,  en  In f lac ió n ,  R a íc e s  e s t r u c ­
t u r a l e s ,  op.cit .
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so. Así, se ha sostenido que la modalidad predo­
minante de desarrollo económico ha tenido como 
eje dinámico a un mercado interno concentrado, 
caracterizado por la demanda diversificada de los 
grupos de ingresos altos y medios, y basado en 
una considerable desigualdad en la distribución  
del ingreso. Tales condiciones hicieron posible 
la existencia de una estructura productiva que 
reprodujo la existente en países que tienen un 
ingreso medio mucho más elevado. En dicha mo­
dalidad de desarrollo existiría entonces un nú­
cleo central interrelacionado conformado por 
una distribución desigual del ingreso, un perfil 
de la demanda diversificado y restringido, y 
una estructura productiva que reproduce la de­
sigualdad.11
Existe una enorme variedad de propuestas  
que colocan a la distribución en el centro de sus 
preocupaciones. Desde el punto de vista de la 
estructura productiva, quizá la principal dife­
rencia que ellas tengan con las anteriormente  
reseñadas es que sugieren orientar las políticas  
públicas en favor de los sectores económicos, e s ­
tratos técnico-productivos y grupos sociales reza­
gados o postergados. Están convencidas que éstos  
no podrán mejorar plenamente su situación me­
diante el "chorreo" o el "arrastre" de los sectores  
modernos y que la solución consiste en dirigir las 
transformaciones productiva y distributiva direc­
tamente en su favor. Tampoco niegan el papel que 
debiera jugar la promoción de exportaciones y la 
sustitución de importaciones industriales, pero 
sostienen que no pueden constituir el eje dinámi­
co de la estrategia; dicho eje dinámico debe estar
11. P .  V uskovic ,  "La c r i s i s  a c tu a l  y el f u t u r o  de A m ér ica  L a ­
t in a" ,  en  Economía de América Latina,  # 1 5 ,  1986.
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en la demanda interna, a la vez que la externa, 
debilitada por la crisis, debiera expandirse en la 
medida necesaria para fortalecer la capacidad  
para importar. Como ya se señaló, todas las pro­
puestas se preocupan por todos los aspectos (de­
manda interna y externa; sectores modernos y 
atrasados, etc.); sus diferencias se establecen por 
el énfasis que dan a los mismos; y en este sentido  
las estrategias de raigambre distributiva hacen 
claro hincapié en la expansión del mercado inter­
no y en el desarrollo de las áreas, sectores y gru­
pos rezagados.
La multiplicidad de políticas que abarcan las 
propuestas distributivas puede ser agrupada en 
dos categorías.12 Por un lado, las políticas distri­
butivas, que afectan los factores económicos que 
condicionan la distribución primaria del ingreso, 
tales como la propiedad y control de los activos  
productivos, los desniveles de productividad de la 
estructura productiva (heterogeneidad estructu­
ral), y la orientación de la política económica, 
sobre todo en cuanto a su impacto distributivo  
sobre los d istintos sectores y grupos. Por otro, las 
políticas redistributivas que corrigen la distribu­
ción primaria mediante transferencias de ingre­
sos, bienes y servicios entre los grupos sociales. 
Las primeras son las que afectan de manera di­
recta a la estructura productiva; constituyen el 
meollo de la transformación productiva de las 
propuestas centradas en la distribución. Las re- 
distributivas, por el contrario, pertenecen al ám­
bito de la que en este ensayo se ha llamado la
12. c e p a l , "La p o b re z a  en  A m é r ica  L a t in a :  D im e n s io n e s  y  p o ­
l í t icas" ,  en  Estudios  e Informes,  # 5 4 ,  S a n t i a g o  de Chile ,  
1985.
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reestructuración de la política social y serán tra­
tadas más adelante.
Algunas de las políticas distributivas más im­
portantes son:
•  Cambios en la distribución existente de los 
activos productivos. En el sector industrial, debi­
do a la indivisibilidad del capital, tales cambios 
asumen la forma de nacionalización de empresas, 
traspasándolas al sector público o creando empre­
sas de trabajadores de propiedad colectiva. En el 
sector agrario, la forma principal es la reforma 
agraria, asignando la tierra en propiedad indivi­
dual o colectiva.
•  Cambios en la distribución de nuevos acti­
vos mediante la reorientación de la inversión. 
Mediante esta política se procura crear nuevos  
activos mediante la inversión pública; tales ac­
tivos pueden quedar en manos del Estado o de 
colectivos de trabajadores. También puede desti­
narse la inversión a aumentar la cantidad y pro­
ductividad de los activos en manos de los más 
pobres. En este último caso, en cuanto a los po­
bres urbanos, puede utilizarse para apoyar a los 
trabajadores por cuenta propia y pequeños em­
presarios en cuanto a crédito, comercialización, 
asesoramiento, maquinaria, etc. En las zonas ru­
rales, y dada la gran proporción de pobres sin 
tierra, medidas semejantes a las ya mencionadas  
suelen complementar los procesos de reforma 
agraria.
•  Políticas que apoyan a ciertos sectores pro­
ductivos. Por un lado, destacan las políticas que 
procuran aumentar la capacidad productiva y la 
productividad de los sectores que producen bienes 
y servicios de consumo popular. De ese modo, se
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lograría bajar los precios y aumentar la oferta, 
equilibrando la mayor demanda provocada por las 
políticas redistributivas. Por otro, las que favore­
cen a los sectores que hacen un uso más intensivo  
del trabajo, a fin de aumentar el número de em­
pleos. También destacan las destinadas a favore­
cer a las empresas pequeñas y medianas.
Esta muy escueta enumeración de algunas de 
las principales políticas de la propuesta de trans­
formación de índole distributiva sirve, ante to­
do, para mostrar hacia dónde quiere orientar su 
acción en cuanto a la transformación de la es­
tructura productiva, y aclara un poco más sus 
diferencias con las anteriores. También pone de 
manifiesto que en torno de cada una de sus polí­
ticas existe una controversia de una amplitud ca­
si infinita; baste recordar lo escrito acerca de la 
nacionalización de empresas, la reforma agraria, 
las políticas que afectan el crecimiento selectivo  
de algunos sectores y estratos productivos, el pre­
cio del capital y del trabajo.
Sin embargo, pese a lo controvertible de la 
propuesta distributiva, cabe reflexionar si al me­
nos los países más pequeños y pobres de la región 
tienen otra salida a sus problemas. Si las pro­
puestas basadas en la expansión de los sectores  
industriales de punta no están a su alcance, 
¿no debieran encaminarse hacia las de carácter 
distributivo?
Pero las restricciones existentes, sobre todo 
las vinculadas a las estructuras de poder, suelen  
convertir a estas propuestas en meros ejercicios 
de ingeniería social; en la mayoría de los países 
su viabilidad es pequeña aunque sea grande la 
necesidad de su realización.
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Atendiendo a tales restricciones, se han desa­
rrollado versiones que tratan de colocar el acento  
en las políticas más viables, tales como el estím u­
lo a los sectores económicos que absorben mucho 
empleo, el apoyo a los pequeños propietarios ru­
rales y a los sectores urbano-marginales no asa­
lariados, y la realización de políticas  
redistributivas que alivien las manifestaciones  
más agudas de la pobreza; dejando de lado en 
especial toda política que procure una redistribu­
ción de activos productivos.
Como idea final en relación a esta propuesta, 
cabe subrayar el énfasis que coloca en la transfor­
mación de la estructura agraria, a la cual tampo­
co pudo dársele en este ensayo la importancia que 
merece; dicha transformación es a menudo una 
condición ineludible para alcanzar una distribu­
ción más equitativa del ingreso. Según algu­
nos, la realización previa de una reforma agraria 
profunda favorecería el establecimiento de una 
modalidad mucho más equitativa de desarrollo  
industrial; mencionándose en apoyo de esta tesis, 
entre otros, el ejemplo de Corea del Sur.13
A los entendidos en el pensamiento estructu- 
ralista latinoamericano les resultará conocida 
la controversia actual sobre la estructura indus­
trial, sus falencias y las promesas encerrradas en 
su adecuada transformación. En efecto, la pro­
puesta industrializadora de fines de los años 40 
también sostuvo que ella era el medio para au­
mentar la productividad, incorporar el progreso 
técnico, absorber de manera productiva a la fuer­
13. I. A de lm an , "D eve lopm en t econom ics .  A r e a s s e s s m e n t  of 
g o a ls”, en  The American Economic Review,  Vol. l x v i , m a ­
yo de 1975.
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za de trabajo, superar la especializado!) produc­
tiva y la heterogeneidad estructural, alcanzar un 
nivel de competitividad semejante al de los cen­
tros, mejorar el nivel de ingreso y las condiciones 
de vida, reducir la vulnerabilidad externa y au­
mentar la capacidad de acumulación de capital. A 
40 años de esa propuesta, se polemiza acerca de 
si el desarrollo industrial histórico fue o no capaz 
de cumplir tales promesas; o cuales cumplió y en 
qué países. Pero también resulta evidente, por la 
naturaleza de las propuestas que hoy se discuten, 
que la esperanza encerrada en la industrializa­
ción sigue tan viva como antes y que la cuestión  
consiste en darle una orientación que permita  
alcanzar, ahora sí, todas las metas que original­
mente se plantearon.
3. P o l í t i c a s  de empleo  
y  s a la r io s
Aunque se ha hecho mención a los efectos so­
bre el empleo y los salarios de las propuestas en 
transformación productiva, conviene mencionar 
por separado algunos de sus problemas dada su 
incidencia sobre el desarrollo social.
Ya se señaló que existe una polémica no re­
suelta acerca de la capacidad que tuvo el sector 
moderno y urbano de la economía para generar 
empleo productivo entre los años 1950/1980; 
además, las evaluaciones de este fenómeno, op­
timistas y pesimistas, se complican por la gran 
heterogeneidad de situaciones nacionales. Sin 
embargo, existe acuerdo general en que, a partir 
de 1981, la tasa de creación de empleo urbano 
moderno se redujo de manera considerable. En
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efecto, dicha tasa creció a un ritmo muy inferior 
a la del crecimiento de la población económica­
mente activa (PEA) no agrícola, en la mayoría de 
los países de la región, de modo tal que se estimó  
que la proporción de empleo moderno en la PEA no 
agrícola en 1985, fue inferior a la que ellos tenían  
en 1960, dando lugar a un retroceso de 25 afios en 
el proceso de absorción productiva de fuerza de 
trabajo.14
En cuanto al aumento de la oferta de empleo, 
las soluciones permanentes están directamente  
vinculadas a la estrategia de transformación pro­
ductiva que en definitiva se siga; desde el punto 
de vista del desarrollo social sólo cabe subrayar 
la decisiva importancia de revertir a corto plazo 
las tendencias existentes.
En cuanto a la demanda de empleo, las pro­
puestas orientadas a controlar el crecimiento en 
la población siguen estando presentes, pero su 
aplicación ha sido escasa debido a las res is ten ­
cias que genera y al hecho de que su impacto  
sobre el crecimiento de la población en edad ac­
tiva sólo se manifiesta a largo plazo. Por este  
motivo, se ha pensado en lograr una reducción de 
la tasa de participación urbana, mediante medi­
das en el área educativa, que postergan la entra­
da de los jóvenes en el mercado de trabajo, y en 
aumentar la tasa de crecimiento del empleo agrí­
cola. Ambas propuestas tratan de revertir las 
tendencias actuales: la crisis presiona sobre la 
tasa de participación y la modernización agríco­
la sigue expulsando población rural hacia las 
ciudades.
14. V éa se  p r e a l c , op .c i t .
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La gravedad de estos problemas ha vuelto a 
abrir la agenda del desarrollo de los recursos hu­
manos, que se había cerrado en los últimos años. 
Este resurgimiento se ha dado tanto en los países  
periféricos como en algunos de los desarrollados 
-especia lm ente  en Europa y los Estados U nidos-  
que se ven afectados por los cambios tecnológicos. 
El tema es sumamente complejo y recién co­
mienza a reaparecer el debate en los países de la 
región. Por un lado, existe la necesidad de encon­
trar fórmulas que permiten ir cerrando la brecha 
entre oferta y demanda de empleo productivo; por 
otro, deben adaptarse los recursos humanos a los 
cambios tecnológicos, especialmente en los cam­
pos de la informática, biotecnológica y microelec­
trónica, para tratar de captar el potencial que 
ellos encierran. Para algunos, la solución ideal 
radicaría en la combinación de sectores y ramas 
-unos  con alta productividad y baja absorción de 
empleo, y otros con menor productividad y mayor 
absorción de em pleo- que se complementen y apo­
yen mutuamente. Pero ello requeriría una inge­
niería económica, social y política de alto vuelo, 
que hiciera posible la coexistencia de tales secto­
res y ramas con transferencias importantes de 
recursos entre ellos para no ahondar la heteroge­
neidad. Además, se requeriría también un cambio 
profundo de los sistem as educativos que les per­
mitiera responder a las exigencias de la transfor­
mación productiva, cambio que no está siquiera  
en ciernes. De todos modos, este es un campo en 
que debiera aumentar de manera considerable la 
vinculación entre las estrategias económicas y 
sociales.
En cuanto a los salarios, los grandes desequi­
librios macroeconómicos de los últimos años han
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desprestigiado toda propuesta que incluya un au­
mento de los salarios reales por considerarla de­
magógica, ineficiente y fuente de toda clase de 
males. Sin embargo, los hechos indican que ya 
antes de la crisis la tasa de crecimiento anual de 
los salarios reales fue inferior a la de la produc­
tividad no agrícola y que, como consecuencia de 
ello, descendió la participación de los salarios en 
el ingreso nacional. Además, durante la crisis es­
ta situación se agravó de manera considerable. 
En consecuencia, es necesario encontrar fórmu­
las que permitan la recuperación de los sala­
rios reales sin afectar el esfuerzo de inversión  
requerido por la transformación productiva ni 
impulsar la espiral inflacionaria. La solución or­
todoxa, que descarga todo el peso del ajuste en los 
salarios es injusta y puede ser también inefi­
ciente si la fuerza de trabajo tiene suficiente  
poder de defensa. Raúl Prebisch,18 en sus ú lti­
mos años estuvo especialmente preocupado por 
encontrar una fórmula que le permitiera ar­
monizar estos factores. Sostuvo que la solución, 
racional y equitativa, consistía en que la fuerza 
de trabajo participara en el esfuerzo de inversión  
dedicando a ella los aumentos de salario que le 
correspondían pero que no podría destinar tota l­
mente al consumo sin afectar negativamente las 
tasas de inversión e inflación. Como es sabido, tal 
propuesta, que se expresa en la creación de fon­
dos de inversión de la fuerza de trabajo, ha sido 
ampliamente discutida en algunos países desarro-
15. R. P rebisch , Capi tal ismo per i f ér i co . Crisis y  t ransforma­
ción,  Fondo de Cultura Económica, México, 1981; y Ru­
dolf  Meidner, Employee investment  funds.  An approach  
to col lective capi tal  formation,  A llen  and Unwin, Lon­
dres, 1978.
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liados -como Suecia y Dinamarca- que buscan 
caminos para distribuir de manera equitativa los 
sacrificios que les imponen sus propias transfor­
maciones productivas; es probable que entre tam­
bién en la agenda de algunos países de la región 
en el marco de los acuerdos sociales, que muchos 
gobiernos esperan que se constituyan en mecanis­
mos institucionales decisivos para lograr
III
LA REESTRUCTURACION 
DE LOS SERVICIOS SOCIALES
Así como las propuestas de política económica a 
largo plazo giran en torno a la transformación de 
la estructura productiva, las relativas a la política 
social lo hacen alrededor de la reestructuración de 
los servicios sociales. Por distintas razones -como  
la falta de recursos, la creciente insatisfacción de 
necesidades y demandas sociales, la ineficiente or­
ganización de los servicios, la desigualdad en el 
acceso a los mismo, etc.- la estructura actual de los 
servicios sociales está sometida a fuertes críticas 
desde todos los ángulos y existe la creencia general 
de que debe cambiar. Pero ¿en qué sentido debe 
cambiar?
Las propuestas de reestructuración de los ser­
vicios sociales son muy variadas. Algunas propo­
nen modificaciones relativamente menores y se 
atienen a los recursos existentes, mientras otras 
sugieren cambios profundos de política y un au­
mento considerable de los mismos. Asimismo, al­
gunas son concebidas sin vinculación directa o 
explícita con las propuestas de desarrollo econó­
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mico, y otras forman parte integrante de estrate­
gias globales de desarrollo.
Por razones de conveniencia expositiva en las 
páginas que siguen se presentan algunas de esas  
propuestas comenzando por la que formula una 
transformación relativamente menor, para conti­
nuar con las que aconsejan modificaciones más 
amplias o profundas.
1. Protecc ión de los pobres
d u r a n te  el per ío d o  
de  a ju s te  e s t r u c t u r a l 16
Esta propuesta tiene la finalidad de aliviar los 
costos sociales de las políticas de ajuste estruc­
tural; estas últimas abarcan tanto el estableci­
miento de los equilibrios monetarios, fiscales y de 
balance de pagos como, sobre todo, la transforma­
ción de la estructura productiva para ampliar la 
producción de bienes transables con el objetivo 
principal de generar un superávit comercial. El 
supuesto de esta propuesta es que dicho ajuste 
estructural constituye el núcleo de la estrategia  
global, y de su éxito depende el futuro desarrollo 
social. La política social es concebida como subor­
dinada a dicho ajuste, destinada en especial a los 
que transitoriamente no pueden incorporarse, o 
son excluidos, del proceso de desarrollo impulsa­
do por el mismo. También es de carácter transi­
torio, o sea hasta que el mismo comience a dar sus 
frutos.
16. B anco  M un d ia l ,  Protección de la población pobre durante  
períodos de ajuste,  W a sh in g to n ,  1987.
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Tomando en consideración la reducción gene­
ralizada del gasto de los servicios sociales por 
habitante en los últimos años, proponen acciones  
que aseguren que los mismos sean utilizados de 
manera más eficiente. Las acciones más impor­
tantes son las siguientes:
a. R eas ignac ión  de los
g a s to s  soc ia les  p a r a
a u m e n ta r  la ef ic iencia
El aumento de la eficiencia tiene dos aspectos. 
Por un lado, se propone mejorar la cantidad y 
calidad de los servicios otorgados por unidad de 
costo. Existen opiniones discrepantes acerca de 
si los recursos públicos destinados al gasto social 
son o no suficientes para cubrir las necesidades  
de la población en este campo. Por supuesto, tal 
controversia sólo tiene sentido en los países que 
destinan un monto considerable de recursos al 
gasto social en relación a su PIB como Argentina, 
Brasil y Uruguay; en el resto la insuficiencia es 
innegable. Sin embargo, cualquiera sea la opinión 
o la situación nacional sobre este punto, existe  
la creencia general de que los recursos -abun ­
dantes o escasos- son malgastados por excesiva  
burocratización, uso de personal no calificado, 
inadecuada estructura institucional, baja capaci­
dad de gestión, etc; tales aspectos negativos de­
bieran ser mejorados mediante medidas de 
racionalización, que incluyen entre otros aspec­
tos, una reestructuración institucional (a la que 
se hace referencia más adelante).
Por otro, el segundo aspecto del aumento de la 
eficiencia consiste en focalizar el gasto social en 
los estratos más pobres. Dado que la prestación
36
universal de servicios sociales sería imposible, 
sobre todo en un período de crisis, e injusta la 
distribución actual de los mismos porque favore­
ce por igual a personas que tienen necesidades y 
recursos muy diferentes, se propone modificar la 
estructura de los cargos por los servicios a fin de 
aumentar los recursos disponibles para aque­
llos que se brindan a los más necesitados. La 
aplicación concreta de este criterio consiste, por 
ejemplo, en cobrar aranceles diferenciados según  
estratos de ingresos, zonas geográficas, niveles  
de edad, sexo, etc., que favorezcan a aquellos  
grupos considerados prioritarios; o también en el 
aumento del costo de la matrícula para la educa­
ción superior a fin de fortalecer con esos recursos 
a la educación primaria, y en el cobro de cargas a 
los usuarios por los servicios curativos para sub­
vencionar a los preventivos.
b. La creación de p r o g r a m a s
de  empleo de emergencia
Los programas de ajuste pueden aumentar el 
desempleo, ya sea porque la obsorción de empleo  
de las nuevas empresas se produce a un ritmo 
menor que el desempleo que provocan las que 
quiebran, o porque una parte de la fuerza de 
trabajo no tiene las nuevas calificaciones reque­
ridas. Entre los programas para paliar este  pro­
blema destacan los que brindan empleo de 
manera directa, sobre todo en la construcción y el 
mantenimiento de la infraestructura, y remu­
neran en dinero o alimentos, la subvención a 
los costos laborales de las empresas privadas; las 
prestaciones por desempleo, y la capacitación pa­
ra emplearse en nuevas actividades.
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c. E l  o to rg a m ien to  de  subs id io s
p a r a  a l im e n to s  y  nu tr ic ión
A menudo los programas de ajuste provocan 
fuertes aumentos en los precios de los alimentos  
por lo que se sugiere la aplicación de programas 
de alimentación suplementaria mediante las cua­
les se distribuyen alimentos en forma gratuita o 
a precios subvencionados a grupos especialmente  
necesitados como las mujeres embarazadas, las 
madres lactantes y los niños. Otras alternativas  
son otorgar subsidios generales para algunos a li­
mentos que forman parte de la dieta de los estra­
tos pobres o subsidiar los que se venden en ciertas  
áreas.
Dado que la crisis ha agravado la situación de 
los estratos más pobres, todos los países de la 
región están realizando programas de emergencia  
como los señalados, u otros semejantes, para a li­
viarlos. La necesidad de los mismos es indudable, 
aun en los países que poseen los mejores niveles  
de ingreso por habitante. Además, esta propuesta 
ha llamado la atención sobre dos aspectos de la 
insuficiencia de los servicios que afectan a todos 
los países y que es necesario enfrentar; nadie 
puede estar en desacuerdo en que debe hacerse 
todo lo posible para lograr la mejor asignación de 
los recursos disponibles tanto en cuanto a la rela­
ción costo/beneficio como a que los receptores de 
los mismos sean aquellos que más lo necesiten.
Sin embargo, pese a sus aspectos positivos, 
esta propuesta merece algunas consideraciones  
críticas. Ante todo, debe señalarse sus escasas  
amplitud y profundidad.
La amplitud se refiere a su capacidad para 
enfrentar los problemas sociales actuales, que re­
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sulta m anifiestamente insuficiente. Por un lado, 
dichos problemas no se limitan a los creados por 
el ajuste estructural, que representan en la mayo­
ría de los casos sólo una parte menor de los m is­
mos; la mayor parte está constituida por la 
pobreza estructural de larga data. Para erradicar 
dicha pobreza se requiere en casi todos los países 
de la región la realización de un esfuerzo mucho 
mayor que el propuesto en estos programas. Por 
otro, el carácter transitorio de los mismos pone 
de manifiesto una confianza muy grande en los 
resultados sociales de los programas de ajuste 
estructural; sin embargo, como ya se ha señalado, 
la capacidad de arrastre de los mismos variará 
mucho según las condiciones nacionales. En ge­
neral, será tanto más insuficiente cuanto menor 
sea el sector moderno existente, menores los r e ­
cursos para ampliarlo y mayor el número de per­
sonas que deberán ser absorbidas por ellos. La 
experiencia reciente pone de manifiesto que la 
liberalización de los mercados de bienes y facto­
res y la reducción del papel del Estado en el 
campo social tienen efectos sociales que superan 
claramente la capacidad de estas políticas com­
pensatorias y temporales.
La profundidad se relaciona con los ámbitos 
de política abarcados por esta propuesta. En efec­
to, la preocupación por la equidad puede penetrar 
con distintos grados de profundidad en las políti­
cas públicas. El nivel más superficial está referi­
do, justam ente, al área del gasto público social; si 
bien es importante que estos recursos sean recau­
dados y asignados de manera equitativa, la preo­
cupación por la equidad no debería reducirse a 
ellos. En un estrato más profundo, están las po­
líticas referidas a las formas privadas de satisfac­
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ción de las demandas sociales. ¿Ellas serán eva­
luadas también con criterio equitativo o se dejará 
que reflejen la desigualdad social existente? (so­
bre este punto se vuelve más adelante). En nive­
les aún más profundos están las políticas fiscales  
referidas a los ingresos y gastos públicos globa­
les; ¿serán parte de la estrategia equitativa o 
serán juzgadas preferentemente por otros crite­
rios? Lo mismo puede decirse de otros ámbitos de 
la política pública tales como los referidos a los 
precios e ingresos, a las tasas de interés y de 
cambio, a la orientación y estímulo de la inver­
sión privada, etc.
Lo que quiere decirse con todo ésto es que 
resulta meritorio preocuparse por la equidad en 
la asignación de los recursos públicos sociales, 
pero ello no debe agotar la preocupación por la 
equidad. Por ello el contenido de esta propuesta 
debiera ser considerado como una parte de una 
estrategia mayor que busque penetrar en los es­
tratos más profundos de las políticas públicas que 
afectan la equidad. De lo contrario, la asignación  
equitativa del gasto social sería contrarrestada  
por las tendencias más poderosas impulsadas por 
las otras políticas.
Atendiendo a ambas críticas, la política social 
debería, por un lado, cubrir al máximo las nece­
sidades sociales insatisfechas y no restringirse  
a las provocadas por el ajuste estructural; por 
otro, hacerlo de una manera permanente mien­
tras aquellas sigan existiendo; finalmente, no li­
mitar su intención equitativa a los servicios  
sociales públicos sino penetrar en todas las áreas 
de la política pública que influyen sobre la equi­
dad. Por cierto, una ampliación sustancial de la 
política social requeriría una intervención esta­
40
tal mucho más amplia, que desbordase los lími­
tes de las propuestas de tipo neoliberal. Podría 
decirse que, así como una estrategia de transfor­
mación de la estructura productiva requiere 
del Estado mucho más que la ejecución de una 
adecuada política macroeconómica, una política  
social a la altura de los problemas actuales ne­
cesita también que el Estado vaya bastante más 
allá de la mera compensación transitoria a los 
grupos indigentes.
2. P r o g r a m a s  de errad icac ión
de la pobreza  en g ran  escala
El convencimiento de que la situación social 
es muy grave en la mayoría de los países de la 
región y que propuestas como la que se acaba de 
esbozar no son suficientes para mejorarla, ha 
llevado a la formulación de programas mucho más 
ambiciosos. En este sentido, dos buenos ejem­
plos son los presentados en el libro B r a s i l  2 0 0 0  
y en el Plan de Economía  Soc ia l  del Gobierno de 
Colombia.17
Las medidas de política a largo plazo de cada 
uno de ellos responden a las necesidades naciona­
les. La estrategia brasileña se estructura sobre 
tres prioridades. Primero, la reducción del de­
sempleo y el subempleo mediante la expansión de 
las ramas productivas que más mano de obra ab­
sorben en las ciudades, la reducción de la tasa de 
participación de la población en edad activa, en
17. H . J a g u a r í b e  (y o t ro s ) ,  Brasi l  2000. Para um novo Pacto 
Social,  Paz e Terra,  Rio de J a n e i r o ,  1986 y D e p a r t a m e n ­
to  N a c in a l  de P la n e a c ió n  de la  R ep ú b l ica  de C olom bia, 
P l a n  de E co n o m ía  Socia l ,  Bogotá,  1987.
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especial de los jóvenes, y el crecimiento del em­
pleo agrícola. Segundo, el aumento de la oferta y 
la reducción del precio de los alimentos, como 
medida básica para elevar el nivel nutricional de 
los estratos bajos; cabe subrayar que el crecimien­
to del empleo agrícola y el aumento de la oferta  
de alimentos a bajo precio requieren una modifi­
cación profunda de la estructura agraria. Terce­
ro, una mejoría sustancial de las condiciones de 
vida -esperanza de vida al nacer, mortalidad in­
fantil, tasa de alfabetización, y otras- median­
te la ampliación y reorientación de los servicios  
sociales.
Las prioridades de la propuesta colombiana 
abarcan tres grandes programas dedicados a la 
erradicación de la pobreza absoluta en las áreas 
urbanas, la rehabilitación de las regiones más 
deprimidas del país y el desarrollo integral de los 
campesinos minifundistas. Por otro, la reorienta­
ción de las prioridades de los servicios sociales, 
para dar énfasis a objetivos como rehabilitación  
y desarrollo de los asentamientos humanos; salud 
y educación básicas para todos; y seguridad a li­
mentaria.
Estas propuestas también se diferencian de la 
anterior en cuanto al monto de los recursos re­
queridos y al origen de los mismos. En la brasi­
leña se considera que la mejoría de la eficiencia  
de los servicios sociales y la reorientación del 
gasto público son útiles pero totalmente insufi­
cientes, por lo que proponen aplicar un aumento  
de 4% en la carga tributaria (del 22% al 26% del 
PIB) de modo tal que los estratos más pudientes  
contribuyan al desarrollo social de los más desfa­
vorecidos. Los autores proponen lo que conside­
ran un m in im a x  realista: lo mínimo que estarían
42
decididos a exigir los de abajo y lo máximo que 
estarían dispuestos a conceder los de arriba. La 
propuesta colombiana, además de la reorienta­
ción del gasto público social, también sugiere un 
aumento del mismo que se lograría mediante el 
incremento de la carga tributaria, la utilización  
de parte del excedente generado por algunas em­
presas públicas (como las de hidrocarburos), y el 
crédito externo.
Asimismo, en ambas propuestas resalta el he­
cho de que se conciben como parte integrante de 
una estrategia global que abarca también la 
transformación productiva con fines de desa­
rrollo económico. Sin dicho desarrollo no habrá 
suficiente generación de empleo productivo y se 
dificultará mucho más el aumento de los ingresos  
fiscales para impulsar el desarrollo social.
3. La creación de s i s t e m a s
de se rv ic ios  soc ia les  un iversa les
y  r e d i s t r ib u t i v o s
Los actuales sistem as públicos de servicios so­
ciales han sido criticados, entre .otros motivos, 
porque el acceso a sus beneficios es muy desi­
g u a ló n o s  pocos reciben muchos beneficios y el 
resto escasos o ninguno. La situación varía según  
los países pero en todos existe considerable desi­
gualdad en el acceso.
Ante esta situación, como ya se ha señalado, 
se ha propuesto focalizar los recursos públicos 
disponibles en los servicios prioritarios y en la 
población que más los necesita; no cabe duda que 
combiene aceptar este criterio por consideracio­
nes de equidad. Pero ¿ qué debe hacer la población
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definida como "no pobre”? Según esta misma  
propuesta, ella debiera pagar por los servicios  
sociales que recibe, los cuales debieran estar pre­
ferentem ente en manos privadas. De modo que 
en la práctica, de acuerdo con dicha propuesta, 
coexistirían dos sistem as de servicio social. Por 
un lado, un sistem a privado de servicios sociales  
de alto nivel, financiado por los estratos de mejo­
res ingresos y cuyo acceso está restringido a ellos. 
Por otro, un sistema público de asistencia social, 
de presupuesto exiguo ya que los estratos de altos  
ingresos no contribuyen al mismo, que brindaría  
algunos servicios básicos a la porción más pobre 
de la población.
En realidad, estos modelos no presentan nin­
guna originalidad teórica o práctica; constituyen  
una nueva expresión de los que Titmus denomina­
ra modelos residual y basado en el logro.18 El 
primero afirma que la política pública social sólo 
debe intervenir en casos de emergencia cuando 
fallan los mecanismos tradicionales y naturales  
(la familia, el mercado); y debe tratarse de una 
intervención selectiva y temporal, hasta que di­
chos mecanismos puedan recuperar su papel. El 
segundo modelo, en la práctica complementario  
del anterior, se basa en el criterio de que los 
servicios sociales deben obtenerse mediante for­
mas privadas y personales, donde cada quien elija 
el servicio que quiere y puede, y pague por él. 
Así, la política social pública se limitaría a aliviar 
las necesidades extremas al tiempo que el sistema  
privado de servicios sociales sería una expresión  
de la desigualdad existente en la distribución del 
ingreso y una consolidación de la misma en cuan­
18. R. T i tm u s ,  Essays on the welfare state,  L o n d re s ,  A llen  
a n d  U n w in ,  1963.
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to a niveles de salud, educación, vivienda, seguri­
dad social, etc. El resultado„final de este sistema  
dual no contribuiría a aumentar la equidad sino 
mas bien a consolidar la desigualdad social ex is­
tente ya que cada quien recibiría la cantidad y 
calidad de servicios sociales determinados por su 
nivel de ingreso. La única redistribución se pro­
duciría en el interior del gasto público social en 
favor de los más pobres y en desmedro de los 
estratos medios; los estratos altos, siempre han 
tendido a satisfacer su demanda privadamente y 
su situación no sería alterada con esta propuesta.
Los estratos medios han sido muy criticados 
en los años recientes por su capacidad para orien­
tar la asignación del gasto social en su propio 
beneficio y serían los principales perjudicados en 
el caso de que se siguieran los criterios de la 
propuesta neoliberal. Esta opinión encierra una 
cuota de verdad pero ¿por qué no se considera  
también a los estratos altos? ¿Acaso no han sido 
ellos los principales beneficiarios del proceso de 
concentración del ingreso que les otorga acceso a 
servicios sociales de alta calidad en sus países y 
en el extranjero? ¿No deberían contribuir ellos 
también a la creación de un sistema homogéneo  
de servicios sociales verdaderamente equitativo?  
Este es un ejemplo de los errores de perspectiva  
a que puede llevar una concentración total en el 
gasto público social, sin tomar en consideración  
otros aspectos presentes en la sociedad que t ie ­
nen igual o mayor importancia para la equidad. 
Al parcializar su visión de la realidad, las in ten ­
ciones equitativas en la propuesta liberal termi­
na, de hecho, consolidando la desigualdad.
A fin de evitar estas críticas, desde hace ya bas­
tantes años, se han formulado propuestas que pro­
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curan una reestructuración de los servicios actua­
les para que sus beneficios se redistribuyan real­
mente de modo más equitativo.19 Dichas propuestas 
se basan en el supuesto de que el desarrollo econó­
mico no podrá cubrir las necesidades de toda la 
población -mucho menos en aquellas sociedades de 
menor desarrollo relativo- y, por lo tanto, resulta 
necesario establecer sistemas permanentes que sa­
tisfagan dichas necesidades. Tales sistemas deben 
reestructurar los actuales sistemas estratificados 
y segmentados de servicios sociales, que reproducen 
la desigualdad social, estableciendo otros de ca­
rácter público basados en la uniformidad de las 
prestaciones recibidas, la cobertura universal y la 
solidaridad redistributiva de modo tal que aportes 
desiguales, basados en el nivel de ingreso, aseguren 
al menos beneficios básicos para todos. En otras 
palabras, que una tributación progresiva haga posi­
ble que se brinde a toda la población una satisfac­
ción básica de sus necesidades sociales, y que tal 
satisfacción se obtenga como un derecho e inde­
pendientemente del monto de la contribución in­
dividual. Así, los actuales sistemas desiguales, 
producto de la segmentación corporativa de las so­
ciedades o de la dualidad de raigambre neoliberal, 
serían sustituidos por otros que contribuirían de 
modo importante a garantizar una mayor equidad 
en el acceso a los beneficios por parte de toda la 
población
19. C EPA L, "El d e s a r ro l lo  de la  s e g u r id a d  so c ia l  en  A m ér ica  
L a t in a " ,e n  Estud ios e Informes de la c e p a l , # 4 3 ,  S a n t i a ­
go de Chile, 1985 (e s tu d io  p r e p a r a d o  p o r  C a rm e lo  M esa- 
L ago) ;  y E r n e s t o  A. I s u a n i ,  "U n iv e r sa l i z a c ió n  de la  s e g u ­
r id a d  soc ia l  en  A m ér ic a  L a t i n a :  L ím ite s  e s t r u c t u r a l e s  y 
cam b io s  n ecesa r io s" ,  en Desarrol lo Económico , Vol. 25, 
# 9 7 ,  a b r i l - ju n io  de 1985.
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4. La reorganizac ión in s t i tu c ion a l  
de  los serv ic ios
Como se ha visto, la reestructuración de los 
servicios sociales puede reducirse a una focaliza- 
ción de los recursos existentes, formar parte de 
estrategias económico-sociales muy ambiciosas 
de mejoría de las condiciones de vida de la pobla­
ción o pretender una transformación considera­
ble con vistas a la construcción de un sistema  
redistributivo y universalista. Sin embargo, cual­
quiera de esas propuestas, u otras que podrían 
formularse, deben también abarcar los aspectos  
relativos a la organización institucional de los 
servicios sociales, tanto en lo referente al ordena­
miento de los mismos dentro del aparato estatal  
como al papel que el Estado y la sociedad deben 
jugar en ellos.
El tratamiento en estos aspectos se complica 
por el carácter ideológico que ha adquirido la 
controversia actual acerca del papel del Estado; 
en efecto, las cuestiones relativas a la eficiencia  
de los servicios sociales, de importancia innega­
ble, suelen impedir que se traten con franqueza  
los otros, igualmente significativos, que se rela­
cionan con la distribución del poder. Como es 
sabido, el Estado es, a la vez, el orden normativo  
que establece y regula las relaciones de poder y, 
en tanto "aparato estatal", uno de los núcleos de 
poder más importantes en toda sociedad. Por ese 
motivo, cualquier modificación de su "papel" in ­
fluye de manera decisiva sobre la distribución del 
poder.
El carácter ideológico de la controversia sobre 
los problemas de la organización institucional se 
combina con el hecho de que son muy diversos los
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tipos de organización estatal y de régimen políti­
co existentes en América Latina, lo que d iversifi­
ca los problemas y debilita cualquier propuesta  
general.
Tomando en consideración estas complicacio­
nes, puede afirmarse que la controversia sobre la 
organización institucional gira en torno a tres 
cuestiones:
a. M a g n i tu d  de  la
intervenc ión e s ta ta l
La respuesta a este tema variará de acuerdo a 
los supuestos que se acepten acerca de la evolu­
ción futura del desarrollo social. Si se cree que los 
problemas que el mismo presenta se solucionarán  
en un plazo relativamente reducido mediante un 
adecuado ajuste de la estructura productiva, sólo  
sería necesario que el Estado realice una política  
subsidiaria, transitoria, y en pequeña escala para 
aliviar sobre todo los casos de indigencia. Al con­
trario, si no se confía en que el desarrollo econó­
mico privado y/o público pueda superar la 
desigualdad social y la pobreza, al menos en un 
plazo razonable, resultará imprescindible aumen­
tar la intervención estatal para impulsar el de­
sarrollo social. Lo dicho en páginas anteriores  
acerca de la magnitud creciente de los problemas 
sociales, aún en los países de mayor desarrollo  
relativo en América Latina, inclina la balanza en 
favor del segundo supuesto y pone de manifiesto  
el carácter irrealista del primero. Sin embargo, la 
mayor intervención estatal no trae aparejada ne­
cesariamente una única forma de organización  
institucional; por el contrario, se abren una serie  
de opciones con grados diversos de centralización
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y participación democrática en la elaboración y 
gestión de las políticas. Pero sí resultará obligado 
que se establezcan políticas públicas que permi­
tan una redistribución progresiva de los recursos 
destinados al desarrollo social y, en la mayoría de 
los casos, un aumento de los mismos.
b. Coord inac ión  i n s t i tu c io n a l
Existe consenso acerca de la necesidad de 
mejorar la coordinación institucional de las or­
ganizaciones que brinden servicios sociales. Los 
ejemplos abundan: falta de integración entre la 
política económica y la política social, entre uni­
dades adm inistrativas con la misma función en 
distintos sectores y dentro de un mismo sector, 
entre las organizaciones públicas y privadas, 
etc.20 Ello provoca desarticulación del sistem a en 
su conjunto, duplicación de funciones y servicios, 
rigidez y desperdicio en el uso de los recursos y, 
sobre todo, incapacidad para formular y realizar 
una política unitaria. Esto último tiene la mayor 
importancia pues se trata de una condición nece­
saria para llevar adelante una reestructuración 
de los servicios sociales. Por ese motivo, se ha 
insistido mucho en los últimos años en la nece­
sidad de constituir un "gabinete social" que coor­
dine e integre la política social; dicho gabinete 
debiera también tener la capacidad de concretar 
las prioridades establecidas en términos presu­
puestarios, lo que requiere modificaciones im­
20. c e p a l , Desarrol lo equitat ivo.  Algunas  sugerencias para  
la acción,  S a n t i a g o  de C h ile ,  1987 (m im eo);  y  E d u a r d o  S. 
B u s te lo ,  " P o l í t ic a  so c ia l  en  u n  c o n te x to  de c r i s i s :  ¿ S e rá  
que  se puede?", d o c u m e n to  p r e s e n t a d o  a l  S e m in a r io  "Có­
mo r e c u p e r a r  el p ro g re s o  socia l . . ." ,  op.cit .
4 9
portantes en los procesos de toma de decisiones 
acerca de la asignación de recursos.
La falta de coordinación institucional existen­
te en la mayoría de los países pone de manifiesto 
la forma corporativa, segmentada e inequitativa  
en que se plasmó institucionalm ente el acceso a 
los servicios sociales por los distintos grupos. Di­
cho acceso permitió mejorar las condiciones de 
vida de una parte de la población, pero la desi­
gualdad e ineficiencia de su estructura -resaltada  
aún más durante la crisis- requiere una modifi­
cación profunda.
c. Democratización
de los servicios sociales
La coordinación institucional, que se mani­
fiesta en última instancia en una integración de 
políticas y presupuestos, requiere una centraliza­
ción administrativa considerable. Sin embargo, 
dicha centralización no debiera tener como conse­
cuencia un aumento del poder de las tecnoburo- 
cracias estatales, aunque ellas tengan que jugar 
un papel importante en la elaboración técnica de 
las propuestas. Para ello es necesario democrati­
zar la política social en dos niveles. Por un lado, 
las grandes decisiones de política acerca de las 
prioridades, y la asignación de recursos corres­
pondientes, debiera ser el producto de un proceso 
en que estuvieran representadas todas las partes 
interesadas. La concreción de este ideal es muy 
difícil, como lo demuestran los incipientes inten­
tos de concertación y planificación democrática a 
nivel global y sectorial. Ello impide que puedan 
darse recetas definitivas ni esperar progresos es­
pectaculares a corto plazo, pero se trata de un
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principio de organización institucional que debie­
ra ser progresivamente ampliado y profundizado.
Por otro, las decisiones'sobre política social 
debieran asentarse en mecanismos que per-mitie- 
ran un incremento del poder de decisión y gestión 
a nivel local. La descentralización ha cobrado en 
los últimos años un gran impulso, pues se supone 
que, además de su papel democratizador, también 
constituye un mecanismo que permite responder 
mejor a las necesidades de los usuarios y elevar 
la eficiencia. Sin embargo, sus resultados poten­
ciales deben ser evaluados con cautela pues son 
influidos por la estructura global de poder en que 
el proceso de descentralización tiene lugar. Así, 
ella puede utilizarse para aumentar el control del 
gobierno a través de autoridades locales más po­
derosas en recursos pero dependientes del gobier­
no central, y contribuir al fortalecimiento de 
élites locales en desmedro de una verdadera de­
mocratización.
IV
SIGNIFICADO E IMPORTANCIA 
DE LOS PROCESOS POLÍTICOS
El desarrollo social se refiere a la eliminación 
de la pobreza absoluta y la reducción de la desi­
gualdad económica y social; la gravedad de las 
mismas varía según los países pero, en general, el 
rezago histórico y las consecuencias sociales de la 
crisis actual complican el panorama futuro en 
todos ellos. En realidad, al explorar las causas de 
la pobreza y la desigualdad se constata que lo 
medular del diagnóstico estructuralista latinoa­
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mericano sigue siendo válido: las de América La­
tina son economías y sociedades periféricas; muy 
heterogéneas desde el punto de vista técnico-pro­
ductivo y socialmente desiguales; con predominio 
de formas de desarrollo económico que no redu­
cen sino aumentan la heterogeneidad y la desi­
gualdad; y con una influencia negativa de todo 
ello sobre la integración nacional y regional, el 
dinamismo económico y la mejoría de las condi­
ciones de vida de la población.
Asimismo, en las páginas anteriores se ha pro­
curado sustentar la idea de que si las causas que 
obstaculizan el desarrollo social están enraizadas 
en las estructuras económica y social, las pro­
puestas para superarlas deben abarcar también a 
las políticas económicas y sociales que, en la 
controversia actual, giran en torno a los temas  
centrales de la transformación de la estructura  
productiva y la reestructuración de los servicios 
sociales.
Sin embargo, la gran complejidad de ambos 
temas no agota los que debieran examinarse al 
elaborar una propuesta, ya que existen otros de 
consideración obligada. Entre ellos destaca el 
crecimiento de la población21 al que no se suele 
otorgar la importancia debida. Las hipótesis más 
conservadoras pronostican un incremento de al­
rededor del 40% de la población actual hacia fines  
de siglo, que llevará el total de la región a unos 
550 millones de habitantes. Este fenómeno ejer­
ce una enorme presión sobre la demanda de em ­
pleo y, en general, sobre los servicios sociales 
(para citar sólo estos aspectos) por lo que sería
21. c e c a l , L a  c r i s i s  d e l  d e s a r r o l l o  s o c i a l :  R e t o s  y  p o s i b i l i d a ­
d e s ,  ( i . c / l . 4 1 3 ) ,  S a n t ia g o  de C h ile .  1987.
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conveniente contenerlo con medidas más enérgi­
cas que las aplicadas hasta ahora. Cierto es que 
existen fuertes resistencias y que, con razón, 
muchos gobiernos de la región siempre han sos­
pechado que las campañas de control de la nata­
lidad impulsadas por algunas organizaciones de 
los países desarrollados sólo pretenden enmasca­
rar otros aspectos, quizá más importantes, del 
desarrollo de la región. Pero también debiera 
recordarse que varios países europeos que ahora 
deslumbran por su nivel de desarrollo expulsaron 
una proporción significativa de su población en­
tre mediados del siglo pasado y principios del 
actual y que ello les brindó una flexibilidad mu­
cho mayor para enfrentar sus problemas. Améri­
ca Latina no tiene esa posibilidad, al menos en la 
proporción que la tuvieron aquellos países, y de­
berá resolver cómo dar empleo, educación, sa­
lud, alimentación, y vivienda a una creciente 
población.
Tampoco puede dejarse de lado el hecho de que 
el desarrollo social tiene que lograrse en medio de 
las consecuencias del acelerado cambio tecnológi­
co que está teniendo lugar a nivel mundial. Mu­
chos estudios han llamado la atención sobre los 
efectos negativos de ese proceso sobre las econo­
mías de la región, al menos a corto y mediano 
plazo, al desarticular la relación que éstas tienen 
con la economía internacional, y la consecuente 
necesidad de adaptarse a dicho proceso para apro­
vechar las oportunidades y potencialidades que 
encierra. Sin embargo, pocos países de América 
Latina están realizando ese proceso de adapta­
ción y es posible que varios no estén en condi­
ciones de realizarlo a corto plazo. Además, al 
efectuar ese proceso de adaptación, es probable
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que se produzca una proliferación de especiali- 
zaciones laborales que modificará la estructura 
ocupacional, aumentando laya considerable hete­
rogeneidad existente, con todas las consecuencias 
que este fenómeno tendrá sobre la ya débil inte­
gración social.22
Sin embargo, pese a la importancia de los pro­
blemas vinculados a la dinámica de población y al 
cambio tecnológico,23 en la parte final de ese en­
sayo se desea llamar la atención sobre la enorme 
relevancia actual de los aspectos políticos en el 
proceso de elaboración y ejecución de cualquier 
propuesta de desarrollo.24
No cabe duda que la herencia de problemas 
sociales no resueltos en el pasado, a la que se 
unen el peso de la crisis, el crecimiento de la 
población y la necesidad de adaptarse a los cam­
bios tecnológicos constituye un panorama muy 
complicado para cualquier país de la región, sobre 
todo los de menor desarrollo relativo. Para afron­
tarlo con éxito se requeriría que se movilizaran 
todos los recursos físicos, financieros, humanos e 
institucionales en una acción socialmente concer­
22. A. C o s ta  F i lh o ,  "Más a l lá  de la  c r i s i s  e co n ó m ic a :  S o b re  e l  
p r o g r e s o  s o c ia l  e n  los  a ñ o s  90", d o c u m e n to  p r e s e n t a d o  a l  
S e m in a r io  "Cómo R e cu p e ra r  e l  P r o g r e s o  S o c ia l  e n  A m é r i ­
ca  Latina", o r g a n iz a d o  por I l p e s ,  u n i c e f  y  e l  B a n c o  M u n ­
dia l ,  S a n t ia g o  de C h ile ,  j u n io  de 1988 .
23. P a r a  u n  e x a m e n  d e ta l la d o  de lo s  p r o b le m a s  e c o n ó m ic o s  
a c t u a l e s  v é a s e  c e p a l ,  "El d e s a r r o l lo  de A m é r ic a  L a t in a  y  
e l  C ar ibe:  E s c o l lo s ,  r e q u i s i t o s  y  opciones" ,  s e r ie  de Cua­
dernos de la c e p a l , No. 55 , S a n t ia g o  de C h ile ,  1987 ; Ibí- 
dem,  " R e s tr icc io n e s  al d e s a r r o l lo  s o s t e n id o  e n  A m é r ic a  
L a t in a  y  e l  C a r ib e  y  r e q u i s i t o s  p a r a  su  su perac ión" ,  
( l c / g .1488  ( s e s . 2 2 / 3 ) R e v . l ,  1988 .
24. J o s é  M ed in a  E c h a v a r r ía ,  Consideraciones sociológicas  
sobre el desarrol lo económico,  S o l a r /H a c h e t t e ,  B u e n o s  
A ir e s ,  1963 .
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tada y a largo plazo. Existen muchos ejemplos 
históricos que demuestran que al existir tal mo­
vilización pueden superarse obstáculos y alcan­
zarse metas ambiciosas, aún en medio de gran 
restricción de recursos; en este sentido, llama la 
atención la creciente incapacidad de los países de 
la región para llevar adelante una acción colecti­
va organizada, fenómeno cuya importancia sería 
imposible exagerar.
La causa principal de tal incapacidad radica 
en los conflictos provocados por la combinación 
de una aguda desigualdad económico-social junto 
a procesos muy dinámicos de movilización social 
y participación política. Es sabido que la desi­
gualdad por sí sola no genera conflictos sociales 
y políticos; muchas sociedades en la historia han 
podido combinar la desigualdad con el orden polí­
tico gracias a que los grupos subordinados acep­
tan su posición en la sociedad o, aunque no la 
acepten, están sometidos por un severo control 
social.
En la América Latina actual, procesos como la 
urbanización, el desarrollo educacional y la ex­
pansión de los medios masivos de comunicación 
han contribuido de modo considerable a quebrar 
las relaciones sociales y los principios de conduc­
ta en los cuales se basa la aceptación tradicional 
de la subordinación, impulsando la "movilización 
social" que se expresa en el rechazo de esos gru­
pos a su posición subordinada y la aspiración a 
alcanzar una mejor situación económica, social y 
política. Dicha movilización presiona en pos de 
sus objetivos, contribuyendo además a impulsar 
-a  la vez que es impulsada por- el proceso de 
democratización, mediante el cual se crean y am­
55
plían organizaciones y mecanismos instituciona­
les que permiten la expresión y consecución de las 
nuevas demandas.
Si esas demandas no son satisfechas en algún 
grado, comienzan a aumentar los conflictos polí­
ticos, resquebrajarse los sentim ientos de comuni­
dad política (unidad de propósitos, solidaridad 
social, lealtades compartidas, etc.) y dificultarse 
la posibilidad de que la sociedad como un todo sea 
capaz de realizar un esfuerzo colectivo organiza­
do. Al agravarse este proceso se manifiesta una 
verdadera desintegración social.
Este panorama general presenta variaciones 
en los países de América Latina. En muy pocos 
todavía existen algunos grupos sociales que acep­
tan su posición de subordinación pero, en general, 
se presentan situaciones que combinan en grados 
diversos la satisfacción de las nuevas demandas y 
la incorporación de los grupos movilizados, con 
formas más o menos autoritarias de control social 
y político.
En algunas sociedades europeas y asiáticas la 
construcción o reconstrucción del orden político 
en la postguerra se vio favorecida por la per­
sistencia de fuertes valores tradicionales o senti­
mientos religiosos que legitiman las relaciones de 
subordinación; por derrotas militares que ponen 
en peligro la existencia de la nación y favorecen 
la cohesión social; por poderosos sentim ientos 
nacionalistas; por la existencia de sólidas insti­
tuciones políticas que regulan los conflictos so­
ciales, por la pertenencia a comunidades 
supranacionales que fortalecen las instituciones 
democráticas, y, en último término pero no al 
final, por la satisfacción de las demandas de los 
grupos movilizados. En América Latina tales fac­
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tores no existen, o han tenido un efecto mucho 
menor, y por lo tanto el dinamismo de la ecuación 
desigualdad vs movilización/participación se ha­
ce sentir con enorme vitalidad. Y, cuando provo­
ca un alto grado de conflicto, como es el caso en 
varios países de la región, impide hasta la posibi­
lidad de elaborar estrategias de desarrollo a largo 
plazo; mucho menos realizarlas. De modo que, en 
tales circunstancias, la reconstrucción de un mí­
nimo de cohesión social y política se transforma 
en una precondición sin cuya satisfacción no será 
posible orientar el proceso económico y social.
Por cierto, siempre estará presente la seduc­
ción de lograr el orden político mediante procedi­
mientos dictatoriales que brinden la base necesaria 
para llevar adelante la propuesta deseada, sea la 
transformación económico-social en gran escala, o 
la reafirmación de la desigualdad. Esto ha sucedido 
muchas veces en la región y nada permite suponer 
que no se repetirá en el futuro. La necesidad de la 
dictadura transitoria ha sido planteada por la dere­
cha y la izquierda, dentro y fuera de la región; la 
controversia secular que enfrenta a esta tesis con el 
pensamiento liberal-democrático tiene aspectos va- 
lorativos e históricos que no pueden ser tratados 
aquí. Sin embargo, cabe decir al respecto que la 
opinión actualmente predominante, tanto en la re­
gión como en los países desarrollados, es decidida­
mente contraria a la solución dictatorial. Por ese 
motivo, las fórmulas para enfrentar la ecuación 
mencionada tienen que ser elaboradas sabiendo que 
eventualmente serán aplicadas por regímenes de­
mocráticos, en que la concentración y el compromi­
so entre las fuerzas sociales significativas (y sus 
intereses) es el procedimiento básico a seguir en el 
proceso de toma de decisiones.
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Por este motivo resulta erróneo suponer, co­
mo se hace a menudo, que una propuesta, radical 
o reaccionaria, que ha podido ser aplicada por 
medio de métodos dictatoriales, puede ser trans­
ferida a sin más a otro país de contexto democrá­
tico; o que tal propuesta podrá seguir siendo 
aplicada sin modificaciones en un país cuando 
éste cambia de un sistema dictatorial a otro de­
mocrático. Al cambiar el contexto político los 
"éxitos" pueden convertirse en "fracasos", y vice­
versa. Por ejemplo, programas de ajuste ortodoxo 
que han sido exitosos cuando han contado con un 
riguroso control social autoritario, resultan un 
fracaso cuando, en contextos democráticos, las 
fuerzas sociales perjudicadas pueden defender 
sus intereses; asimismo, programas redistributi- 
vos que han fracasado en regímenes democráticos 
podrían haber tenido éxito si una dictadura hu­
biese doblegado las fuerzas que se les opusieron.
Si se deja de lado, entonces, la opción dictato­
rial y se concentra la atención en las propuestas 
que podrían ser aplicadas en democracia, vale 
señalar en principio que la cohesión social y polí­
tica, deteriorada por los procesos señalados, ha 
sido mantenida históricamente en la región, gra­
cias a la satisfacción, al menos parcial, de las 
demandas de los grupos subordinados. Tal satis­
facción fue alcanzada sin que, en general, los 
grupos privilegiados vieran menoscabada la por­
ción que obtienen de la riqueza y el ingreso. En 
efecto, se ha basado sobre todo en el mayor exce­
dente generado por el crecimiento económico y, 
de modo espúreo, en el déficit fiscal, la inflación 
y el crédito externo. La rigidez de los grupos pri­
vilegiados, la presión popular, los vaivenes del 
crecimiento económico y los lím ites de los dese­
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quilibrios macroeconómicos explican en gran par­
te los retrocesos y avances del desarrollo social; 
y en parte también el movimiento pendular entre 
democracia y dictadura en muchos países.
La crisis profunda y prolongada que comenzó a 
principios de los años ochenta desbarató las bases 
materiales del equilibrio precario de la cohesión 
social al esfumar el excedente en que el mismo se 
basaba; y las políticas de ajuste aplicadas, que en 
general han hecho recaer el paso en los asalariados 
de los estratos medios y populares, han terminado 
por socavar los cimientos de la integración social en 
muchos países. En efecto, en estas circunstancias, 
sólidos regímenes autoritarios son rechazados por 
el voto popular; gobiernos democráticos que resur­
gen después de períodos dictatoriales resultan abru­
mados por presiones y demandas que no pueden 
satisfacer; regímenes democráticos relativamente 
consolidados se resquebrajan con rapidez; a la vez 
que se agudiza el conflicto en los regímenes políti­
cos de participación "bloqueada".
Todo ello indica que la integración social y 
política se ve amenazada en todas partes y que 
los fundamentos en los que se basó están siendo 
desbordados.
¿Que hacer? No hay una receta única. Las prin­
cipales tendencias del proceso político, válidas en 
general, se manifiestan de manera diversa en los 
países de la región, a la vez que son variables los 
grados de libertad con que cuentan los gobiernos 
para impulsar las opciones que desean. Además, 
toda propuesta suele abarcar diversos objetivos, ta­
les como el mantenimiento o la recuperación de los 
equilibrios macroeconómicos, el impulso del creci­
miento económico, el mejoramiento de la equidad 
social, la consolidación de la democracia y el mejo­
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ramiento de la integración social, que deben ser 
combinados.
En los años recientes, la atención ha estado 
concentrada en los dos primeros, enfoque que ha 
recibido el apoyo pleno de las autoridades guber­
namentales y privadas de los principales países 
desarrollados. Este enfoque unidimensional debe 
cambiar en favor de otros que otorguen la debida 
importancia -en  algunos casos la máxima priori­
dad- a la equidad, la democracia y la integración 
social. Mejorar los actuales niveles de integración 
social requiere llevar adelante propuestas más 
equitativas, y ambas, integración y equidad, cons­
tituyen sustentos básicos de la democracia. Por 
cierto, el crecimiento económico favorece el logro 
de esos objetivos y los desequilibrios macroeco- 
nómicos profundos y prolongados los perturban, 
de modo que ambos requieren también la debida 
consideración.
Sólo la adecuada evaluación de las circunstan­
cias nacionales en relación a cada uno de esos 
aspectos podrá indicar cuáles deben y pueden 
ser las prioridades de la acción. Lo que resulta 
evidente es que sería funesto que persistiera el 
descuido actual con respecto a los factores socio- 
políticos y, peor aún, que se pretendiera genera­
lizar una receta simplista y unidimensional para 
lograr el equilibrio y el crecimiento económicos. 
Como todo gobernante sabe por experiencia, en 
épocas convulsionadas como las actuales, las re­
comendaciones rígidas y universales no sirven; al 
contrario, debe ejercitarse el más cuidadoso arte 
político a fin de recuperar un mínimo de articula­
ción de las fuerzas sociales y, a partir de allí, 
elaborar y poner en práctica colectivam ente una
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propuesta que sea respaldada por la mayor parte 
de la población.
Pero, ¿será posible lograrlo? La experiencia 
reciente de la región no permite ser optimista; 
para ello basta reparar en la dificultad de los 
gobiernos para alcanzar acuerdos sociales que les 
permitan llevar adelante sus políticas. Ello se 
debe, sobre todo, a la conducta de las fuerzas 
sociales. En efecto, en los estratos superiores se 
advierte creciente inflexibilidad, defensa clasista  
de sus intereses sectoriales y falta de sentido 
nacional; las fuerzas armadas continúan orien­
tándose por la lógica de conflictos que cada vez 
tiene menos que ver con los reales desafíos que 
enfrentan sus sociedades; y los estratos medios y 
populares, golpeados por la crisis, luchan con to­
das sus fuerzas por impedir que continúe su re­
troceso, sin tener a menudo visión de conjunto y 
sentido de responsabilidad nacional.
Sin embargo, si no fuera posible lograrlo, co­
brará realidad nuevamente el espectro de la dic­
tadura, y con ella una nueva postergación de la 
solución cabal de los problemas planteados por la 




DESARROLLO, CRISIS  
Y EQUIDAD  
EN AMÉRICA LATINA
Oscar Altimir*
Director de la División de Desarrollo Económi­
co de CEPAL. Este artículo fue publicado en l a  
Revista de la CEPAL No. 40

I n t r o d u c c i ó n
El reclamo por una mayor equidad en la dis­
tribución del bienestar, en las oportunidades de 
progreso individual y en el compartimiento de las 
consecuencias de los ajustes macroeconómicos se 
ha convertido en un clamor que se extiende por 
las sociedades latinoamericanas. Lo vocean diri­
gentes sociales de todo cuño y corean contingen­
tes cada vez mayores de grupos sumergidos en 
situaciones de pobreza, de asalariados mal remu­
nerados, de trabajadores subempleados o desocu­
pados, y de estratos de clase media deteriorados.
El reclamo no es nuevo. Encuentra su ju sti­
ficación en la iniquidad característica del de­
sarrollo latinoamericano de posguerra. Se ha 
convertido en clamor ante la magnitud sin prece­
dentes de los ajustes que están experimentando 
las economías y los aparatos estatales latinoame­
ricanos, el elevado costo que entraña en términos 
sociales y la frustración derivada de su falta de 
éxito en recuperar el crecimiento sostenido.
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La búsqueda del desarrollo equitativo se ha 
convertido así no sólo en u q  imperativo ético de 
las sociedades y de la política pública, sino en un 
requisito funcional de la estabilidad social y del 
afianzamiento de la democracia y en un impe­
rativo histórico de replanteo del destino de las 
naciones latinoamericanas en un mundo en trans­
formación.
Las respuestas a ese clamor deben ser, sin 
embargo, reflexivas. La crisis por la que atravie­
san los países de esta región es estructural. Su 
superación exige, por lo tanto, la reorientación 
del estilo de desarrollo. Pero la búsqueda de 
senderos de desarrollo que sienten las bases de 
sociedades más equitativas y que representen, al 
mismo tiempo, una inserción funcional en el mun­
do que emerge de las actuales transformaciones 
no tiene asegurado el éxito. Lograrlo depende de 
delicadas y peculiares combinaciones de procesos 
societales.
Por otro lado, las situaciones críticas encie­
rran la urgencia de emprender los -quizá largos- 
caminos de salida. Tal imperativo queda de mani­
fiesto tanto en el frente social como en las dife­
rentes dimensiones de la estructura económica y 
de los aparatos estatales. Los efectos acumulati­
vos de la prolongada crisis han agregado nuevas 
restricciones al crecimiento sostenido. El endeu­
damiento externo, el racionamiento de capitales 
y la transferencia de recursos al exterior, el debi­
litamiento de los procesos de inversión y el dete­
rioro del capital básico, la debilidad fiscal y las 
presiones inflacionarias han pasado a formar par­
te de la estructura de funcionamiento de las eco­
nomías latinoamericanas.
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Las situaciones de inequidad de las que están 
plagados nuestros países reconocen, por consi­
guiente, condicionantes tanto estructurales como 
de la coyuntura crítica. La superación de unos y 
otros supone la reorientación del desarrollo. Para 
que ésta se materialice es imprescindible, sin em­
bargo, que las economías y las propias sociedades 
se ajusten a modelos de funcionamiento más equi­
librados. Pero para que tales modelos perduren, 
consolidándose económica y políticamente, y po­
sibiliten la superación de la crisis, es necesario 
que se operen cambios profundos y coherentes en 
la estructura económica y social. El que esos 
cambios sean de signo equitativo dependerá de 
que los nuevos estilos de desarrollo sean capaces 
de transformar en una complementariedad diná­
mica las contradicciones históricas entre creci­
miento y equidad.
El examen de las relaciones entre crecimiento 
y equidad debe situarse en el marco histórico del 
estilo de desarrollo latinoamerican (sección I) y 
de su crisis, que agrega rasgos nuevos a la con­
figuración estructural (sección II). Las contra­
dicciones internas al estilo de desarrollo y las 
transformaciones del orden internacional en cuyo 
contexto histórico se desenvuelve (sección III) 
indican ciertas condiciones ineludibles para sus­
tentar una nueva fase de desarrollo (sección IV).
El ajuste de las economías para ingresar en 
esa nueva fase contiene elementos de iniquidad 
(sección V), pero la reorientación del desarrollo 
congruente con el nuevo marco histórico, basada 
en una mayor incorporación de conocimiento, no 
sólo es sustentable, sino que encierra la posibili­
dad de que en el largo plazo crecimiento y equidad 
se transformen en complementarios (sección VI).
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I
EL CARÁCTER EXCLUYENTE 
DEL ESTILO LATINOAMERICANO 
DE DESARROLLO
1. C rec im ien to  y  equ idad:  
pa t ro n ee  u n iversa le s  vs. 
conf ig urac iones  e s t ru c tu ra le s
La constatación de la pers is ten te  iniquidad en 
el desarrollo latinoam ericano de posguerra adm i­
te  diversas in terpretaciones. Las más en boga 
se originan en la hipótesis de la existencia de un 
patrón universal único de modernización y desa­
rrollo (Kuznets, 1955). Las e tapas iniciales de 
este proceso implican aumentos de las desigual­
dades, las que se irían a tenuando a p a r t ir  de 
cierto estadio de desarrollo. Las explicaciones 
correspondientes destacan el insuficiente grado 
de modernización y las distorsiones -principal­
mente institucionales o de política pública- que 
obstaculizan el proceso. Las prescripciones es­
tra tég icas  se concentran en las reform as in s t i tu ­
cionales y en la promoción del crecimiento, para  
an tic ipar la ocurrencia de los indudables efec­
tos de "derrame".
Uno de los ramales de esta  familia in te rp re ­
ta tiva  reconoce, sin embargo, la excesiva longi­
tud del plazo que media hasta  la materialización 
de los efectos de derram e y aconseja realizar, 
desde ya, intervenciones públicas que modifiquen 
algunos de los condicionantes es truc tu ra les  del 
proceso e impongan límite a las desigualdades 
que se generan en las fases iniciales de t ra n s fo r­
mación (Chenery et.al., 1974).
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En el extremo opuesto, las formulaciones de 
"otro desarrollo" rechazan la hipótesis del patrón 
universal y postulan la adopción de modalidades 
a lte rnativas  de desarrollo, basadas en una noción 
diferente de modernización y que privilegien ta n ­
to la sustentabilidad ecológica como la equidad en 
la satisfacción de las necesidades hum anas (Fun­
dación Dag Hammarskjöld, 1975).
A nuestro  juicio, la admisión de que existen 
tendencias universales básicas -aunque no nece­
sariam ente  predecibles- en la tecnología, la orga­
nización de la producción, las demandas y los 
valores es compatible con el reconocimiento de la 
especificidad histórica de los derroteros de desa­
rrollo de cada sociedad. También éstos, por o tra  
parte, se dan en contextos in ternacionales h is tó­
ricam ente peculiares.
La constatación de la existencia de patrones 
muy generales de transform ación y desarrollo 
(Kuznets, 1966; Chenery y Syrquin, 1975) no ju s ­
tifica, sin embargo, la aceptación de relaciones 
simples en tre  crecimiento y equidad, basadas en 
un modelo de aplicación universal, aunque éste 
reconozca varian tes  según "tipos de países". Lo 
que ciertam ente  niega, en cambio, es la posibili­
dad de que en el largo plazo haya algún desarrollo 
exitoso que se encuentre en contradicción con 
tales tendencias.
Sin embargo, dentro del haz o campo de in ­
fluencia de esas tendencias universales pueden 
coexistir "estilos" de desarrollo (Pinto, 1976; Gra- 
ciarena, 1976) caracterizados por d iferentes con­
figuraciones estructurales, que involucran, en tre  
otras, diferentes relaciones en tre  crecimiento y 
equidad. Existe evidencia histórica de países con 
niveles de ingreso y desarrollo comparables a los
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prevalecientes en América Latina, pero con va­
riadas configuraciones estructurales , que en 
las pasadas décadas combinaron un consider­
able dinamismo con grados razonables de equidad 
(Fajnzylber, 1989).
Sirvan las an teriores  consideraciones para 
jus tif ica r  la in terpretación  de las pertinaces de­
sigualdades de la región en el marco de la confi­
guración de rasgos estruc tura les  que ha 
caracterizado el estilo la tinoam ericano de desa­
rrollo en la posguerra. Parece difícil comprender 
las relaciones en tre  crecimiento y equidad fuera 
de ese contexto. Por o tra  parte, la búsqueda de un 
desarrollo equitativo desemboca necesariam ente  
en la configuración de un estilo que involucre una 
mayor equidad en la participación de los frutos 
del crecimiento. Tal estilo debe, por lo tanto , lle­
var implícitas relaciones de complementariedad 
en tre  crecimiento y equidad.
Más que la presencia de uno u otro rasgo, es 
el conjunto de la configuración estruc tu ra l  y de 
su modalidad de funcionamiento lo que determ ina 
el carác te r de las relaciones entre  crecimiento y 
equidad. En consecuencia, corresponde, prim e­
ro, carac te rizar  desde una perspectiva económica 
y en forma sucinta  este estilo de desarrollo, para  
luego identificar los desequilibrios e s tru c tu ra ­
les que han afectado la sustentabilidad del creci­
miento y determinado su carácter excluyente.
2.  R a s g o s  e s t r u c t u r a l e s
c o m u n e s  d e l  e s t i l o
Más allá de las peculiaridades y diferencias en 
el conjunto de oportunidades representado en ca­
da país por la dotación de recursos na tura les , el
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tam año y grado de desarrollo la economía nacio­
nal y las caracterís ticas  del sistema social e ins­
titucional existente, el funcionamiento de las 
economías latinoam ericanas en la posguerra se 
ha caracterizado por un conjunto común de ra s ­
gos estructurales  interrelacionados.
•  Espec ia l i zac ión  in te rnac iona l  b a s a d a  en 
los recursos na tura le s .  La participación en el 
comercio internacional siguió ejerciéndose esen­
cialmente a través de bienes primarios, a pesar de 
los significativos procesos de industrialización. 
El impulso externo continuó, por lo tanto, sujeto 
a las a lte rnativas  y tendencias de la demanda 
in ternacional de estos bienes y a la inestabilidad 
de sus precios. Aun en los casos más notables de 
diversificación de exportaciones en favor de las 
m anufacturas, la mayor parte  de éstas correspon­
den a la elaboración de recursos naturales. Se 
t r a ta  en buena medida de productos industria les 
básicos (industrial commodities), cuyos m erca­
dos internacionales reproducen actualm ente  con­
diciones similares a las que tradicionalm ente 
han caracterizado a los mercados de productos 
primarios.
•  D i n a m is m o  interno basado  en el consu­
mo.  El dinamismo interno , motor del crecimien­
to frente a la inestabilidad e inseguridad de los 
estímulos externos, se basó en la expansión con­
tinua  del consumo, tan to  privado como público. 
Las inversiones -incluida una considerable 
fracción de la inversión pública- fueron induci­
das sobre todopor la ampliación de la demanda de 
consumo y de servicios públicos complementa­
rios. Esta  se vio estimulada por el aumento de 
los ingresos reales y por la rápida formación de
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nuevos estra tos  sociales, surgidos gracias a la 
industrialización y la urbanización.
•  P a t r o n e s  d e  c o n s u m o  i m i t a t i v o s . Dadas 
las caracterís ticas  a ltam ente  im itativas, el creci­
miento basado en su expansión estuvo orientado 
a satisfacer con producción local una canasta  de 
bienes semejante a la de la nación más avanzada 
del orbe. El patrón del gasto público, a su vez, ha 
servido en general de apoyo a las tendencias imi­
tativas, en lugar de promover su corrección.
•  O r i e n t a c i ó n  d e  la i n d u s t r i a l i z a c i ó n  h a c i a  
el  m e r c a d o  i n t e r n o  y  d e s a r t i c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a .  
En consonancia con el dinamismo basado en el 
consumo y con las caracterís ticas  a ltam ente  imi­
ta tivas  de éste, la industrialización se ha orien­
tado hacia el mercado interno. Dicho patrón de 
industrialización "desde la desembocadura" en to ­
do el fren te  del vector de consumo ha tendido a 
configurar aparatos industria les desarticulados. 
Por otro lado, ha conducido a procesos de crecien­
te complejidad, con intensidades de capital más 
elevadas y escalas mayores, lo cual se ha traduc i­
do en mayores requerim ientos de inversión por 
unidad de producto adicional y en escalas de pro­
ducción subutilizadas. Los mayores costos involu­
crados han motivado que en general la protección 
a cada actividad se haya extendido por encima y 
más allá de lo requerido por los procesos de ap ren ­
dizaje industria l y tecnológico.
•  D e b i l i d a d  t e c n o l ó g i c a  y  f a l t a  d e  c o m p e t i t i -  
v i d a d  i n t e r n a c i o n a l . La urgencia por reproducir 
localmente los niveles de consumo de las socieda­
des desarrolladas y la industrialización orientada 
hacia los mercados internos en expansión han 
conducido a una incorporación superficial y cos-
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tosa de las tecnologías importadas, sin un desa­
rrollo correlativo de capacidades tecnológicas lo­
cales. La desarticulación productiva, por otra 
parte, involucra una fragilidad es tructu ra l en el 
sistema de difusión del progreso técnico. Esta  
debilidad tecnológica sistèmica constituye, a su 
vez, una causa más profunda de la fa lta  de com- 
petitividad in ternacional que la protección que 
am para actividades tecnológicamente sólidas, pe­
ro vulnerables desde el punto de vista económico.
•  D e b i l i d a d  d e l  e m p r e s a r i o  lo ca l  en e l  p r o c e s o  
d e  a c u m u l a c i ó n  y  d e  p r o g r e s o  t é cn ic o .  En la m a­
yoría de los casos, el liderazgo en las actividades 
industria les portadoras de progreso técnico, en 
torno a las cuales se articu la  el perfil industria l 
nacional, no ha sido asumido por empresas priva­
das nacionales, sino por el Estado. Por otro lado, 
la gravitación de la pequeña y mediana empresa 
es menos significativa que en o tras  naciones de 
industrialización ta rd ía  y tiende a configuar es­
tra tos  cuyos niveles tecnológicos y organizativos 
son considerablemente inferiores a los de la gran 
empresa, dando lugar a una acentuada heteroge­
neidad es truc tu ra l dentro de los sectores indus­
triales, aun en los países más avanzados de la 
región (Pinto, 1970). La capacidad de acum ula­
ción productiva y de incorporación de progreso 
técnico del conjunto de empresariado nacional ha 
estado muy por debajo de los requerim ientos de 
un crecimiento sostenido. La considerable capa­
cidad de ahorro de este sector ha tendido a cana­
lizarse hacia consumos suntuarios, inversiones 
poco reproductivas, especulación financiera o 
activos externos, en un comportamiento más 
rentístico  que empresarial.
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•  Protagonismo estatal .  La debidad del em- 
presariado local como inversor e innovador dejó 
a cargo de la inversión ex tran jera  o del Estado 
(en ocasiones de ambos, en una complementa- 
riedad tác i ta  o explícita) el núcleo estratégico de 
las inversiones para  el desarrollo. Inclusive la 
movilización de capital privado para  inversión 
en actividades estratégicas debió a menudo ser 
acompañada de transferencias  casi g ra tu ita s  de 
capital público, protección desmedida y prolonga­
da, o subsidios de diferente índole.
A ello se agregó el manejo de los ins trum entos 
arancelarios, cam biariosy crediticios para  operar 
la transferenc ia  de recursos desde las actividades 
prim arias  exportadoras a las urbanas e indus tr ia ­
les, y desde los consumidores y ren tis ta s  a la 
inversión. Por otro lado, las inversiones públi­
cas en in fraes truc tu ra  facilitaron y comple­
m entaron el patrón de crecimiento fundado en la 
expansión del consumo privado.
Finalmente, el Estado se constituyó en un me­
canismo esencial de redistribución de ingresos. 
Sin embargo, a diferencia del "Estado de bienes­
tar", propio de los países industriales, para  tal 
efecto operó más a través de las ta r ifas  y precios 
públicos y de la creación de empleos públicos, que 
de transferencias  de seguridad social y bienestar.
•  Dualismo agrario.  Si bien duran te  las ú lt i­
mas décadas se han registrado significativos 
avances en la ampliación de las fron teras  agríco­
las y la modernización de diversas producciones 
agropecuarias, con los consiguientes aumentos de 
productividad, persisten es truc tu ras  duales den­
tro de los sectores agrarios de la mayoría de los 
países de la región. Jun to  a eficientes empresas 
exportadoras y a una variedad de empresas fam i­
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liares productoras para el mercado interno, am ­
plios sectores de campesinado continúan dedica­
dos a una agricultura  de subsistencia.
La presencia o ausencia de estas formas de 
dualismo agrario en la configuración estruc tura l 
de cada sociedad nacional es, probablemente, el 
factor que condiciona en mayor medida la presen­
te caracterización de un estilo de desarrollo, co­
mún a todos los países de la región.
En todo caso, tan to  la modernización como 
el subdesarrollo agrario han alimentado los in­
tensos procesos de urbanización, que persisten 
más allá de las fases cíclicas de la actividad eco- 
cómica urbana.
3. Un e s t i lo  de  desarro l lo
e s t ru c tu ra lm e n te  d e sequ i l ib rado
La estruc tu ra  caracterizada por estos rasgos 
tiende a reproducir desajustes en tre  vectores de 
oferta, de un lado, y de demanda o de requeri­
mientos, del otro, más allá de los ajustes tempo­
rarios. Es en este sentido que afirmamos que el 
estilo de desarrollo latinoamericano involucra 
un conjunto de desequilibrios estruc tura les  inte- 
rrelacionados, que tornan  insostenible el creci­
miento en el largo plazo.
•  El poder de compra de las exportaciones 
(incluido el efecto de los términos del in te rcam ­
bio) tiende a expandirse menos que la demanda de 
importaciones derivada tan to  de los patrones pre­
valecientes de consumo y de gasto público como 
del funcionamiento y la expansión de los aparatos 
productivos existentes. Ello implica una tenden­
cia estructura l al déficit comercial, dando lugar
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a una avidez crónica de capitales externos y a las 
caracterís ticas  interrupciones o limitaciones del 
crecimiento por fa lta  de divisas.
•  Los requerim ientos de inversión para  ex­
pandir significativam ente el producto poten­
cial tienden -d ad a  la configuración de 
insuficiente progreso técnico, desarticulación 
productiva y debilidad de la acumulación- a supe­
ra r  la capacidad de ahorro nacional real, ajustado 
este último por el efecto de los términos del in te r ­
cambio. Ello genera una segunda brecha que re ­
quiere ahorro externo, ya sea mediante el 
endeudamiento o la inversión extran jera  directa.
•  Los flujos de capitales externos comprome­
ten, a su vez, corrientes fu tu ras  de in tereses y 
utilidades, que se agregan al déficit comercial, 
ampliándose así la brecha de divisas que ha de ser 
cubierta con aportes de ahorro externo.
•  La demanda derivada de incorporación de 
tecnología supera con creces las capacidades tec ­
nológicas locales, presionando sobre las diversas 
formas de importación de tecnología (bienes de 
capital, licencias, inversiones extranjeras). Da­
das la insuficiente inversión en investigación y 
desarrollo, la desarticulación de los perfiles in ­
dustria les locales y la simbiosis tecnológica de las 
empresas transnacionales con sus matrices, las 
capacidades tecnológicas locales permanecen en 
una situación de subdesarrollo, lo que agrava este 
desequilibrio.
•  La insuficiente difusión de progreso técnico 
en es truc tu ras  productivas desarticuladas hace 
posible la persistencia de heterogeneidad es truc­
tu ra l intersectorial e intrasectorial. No sólo coe­
xisten estra tos  productivos de niveles de
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productividad, tecnología y organización muy 
dispares, rasgo frecuente  en cualquier economía 
en un momento dado, sino que ta l heterogeneidad 
perdura  y las brechas se amplían, ya que los 
incrementos de productividad en las actividades 
modernas o formales tienden a ser superiores al 
promedio. Bajo el modelo dom inante de a l ta  in ­
tensidad de capital, tecnología tra sp lan tad a  y de­
sarticulación productiva, la modernización de 
los estra tos  a trasados requeriría  que tuv ieran  
acceso efectivo al capital y los conocimientos 
en grados de difícil absorción a nivel microeco- 
nómico y probablemente inviables a escala ma- 
croeconómica.
•  La disponibilidad de fuerza de trabajo t ien ­
de a superar la demanda de empleo moderno deri­
vada del patrón  im perante  de demanda de bienes 
y a crecer menos que ésta. Vinculado sin duda a 
desequilibrios en tre  la demanda y la o ferta  de 
calificaciones, dicho desajuste e s tru c tu ra l  da ori­
gen a d iferentes formas de subutilización de los 
recursos humanos, que constituyen la co n trap ar­
te de la heterogeneidad e s truc tu ra l  de los s is te ­
mas productivos.
•  En el plano de la acumulación, la configu­
ración es truc tu ra l se m anifiesta  en el desajuste 
en tre  la inversión necesaria para  lograr un creci­
miento sostenido, con eliminación progresiva de 
la heterogeneidad estruc tu ra l  y del subempleo, y 
la correspondiente a la expansión de la capacidad 
de producción con la e s truc tu ra  actual. E s ta  d is­
crepancia, por otro lado, se amplía cuando las 
condiciones del sector externo y la moviliza­
ción de ahorro in terno  restringen  la ta sa  de in ­
versión asequible.
7 7
•  El papel del Estado en el estilo de desarro­
llo prevaleciente involucra una fragilidad fiscal 
e structural. La considerable actividad inversora 
del Estado ( in fraes truc tura , creación de em pre­
sas públicas, transferencias  de capital al sector 
privado), así como la expansión constante  de los 
servicios sociales, del empleo público y de los sub­
sidios han tenido como contrapartida  aumentos 
considerables de la carga tr ibu tar ia .  Sin em bar­
go, ésta  ha tendido a crecer menos que la p a r t i ­
cipación de los gastos públicos en el producto, 
debido a que la ampliación de las bases t r ib u ta ­
rias se fue quedando a la zaga y a que en muchos 
casos se deterioró el cumplimiento de las obliga­
ciones tribu tarias .
4. Y  s o c i a l m e n t e  e x c l u y e n t e
El estilo latinoamericano de desarrollo no sólo 
resu lta  insostenible a largo plazo, por las m últi­
ples tendencias al desequilibrio emergentes de su 
configuración estructural. Además, es excluyente 
porque en la práctica impide la adecuada par tic i­
pación de amplios segmentos de la población en 
los procesos de modernización y en los resultados 
del crecimiento. Esta  exclusión limita, a su vez, 
los horizontes del proceso de desarrollo.
A pesar de la rápida expansión de los m erca­
dos internos, de las transform aciones ocurridas 
en las e structuras  sociales y de la movilidad so­
cial asociada a tales cambios, las desigualdades 
en la distribución del ingreso se han mantenido e 
incluso agravado. Por otro lado, la notable mejo­
ría  que registran  desde la postguerra algunos in ­
dicadores básicos de las condiciones de vida no ha 
logrado reducciones sustanciales en la significa­
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ción de los grupos que viven en condiciones de 
pobreza absoluta.
El principio de exclusión implícito en el fun­
cionamiento desequilibrado del estilo la tinoam e­
ricano de desarrollo opera en tres  dimensiones 
principales: los patrones distributivos em ergen­
tes de la es truc tu ra  productiva, el papel dinámico 
de los patrones de consumo, y las carac te r ís t i­
cas y limitaciones de la acción redistribu tiva del 
Estado.
Los patrones distributivos emergentes de la 
e s truc tu ra  productiva reflejan de m anera  s is te ­
mática la gravitación de la heterogeneidad es­
tru c tu ra l  y el subempieo, en un círculo vicioso 
de difícil superación. Los procesos de m odern­
ización productiva, intensivos en capital físico, 
no llegan a incorporar la totalidad de la oferta  de 
mano de obra; la e s truc tu ra  de calificaciones dis­
ponible resu lta  incongruente con la demanda de 
calificaciones; y la difusión del progreso técnico 
no alcanza a los amplios estra tos  de baja produc­
tividad. Por otro lado, la modernización de esos 
estra tos  -desprovista  del multiplicador sinèrgico 
de aparatos productivos más articulados y socie­
dades más in teg radas-  exigiría recursos de in­
versión y programas púbicos que exceden por 
amplio margen las capacidades de los Estados 
latinoamericanos.
Dado que el patrón imitativo de consumo es 
costoso en términos de recursos domésticos, la 
expansión continua del consumo se ha basado 
esencialmente en la prosperidad del 30% -o, a lo 
sumo, el 40%- de mayores ingresos de la pobla­
ción, que requiere ingresos más altos para  pagar, 
por los mayores precios de los bienes. Los e s tra ­
tos de menores ingresos han quedado al margen
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de tales consumos, aunque estén crecientemente 
afectados por los patrones sociales de aspiracio­
nes centrados en torno a esa canasta  de bienes.
De hecho, la orientación a reproducir local­
mente los patrones de consumo de los países in ­
dustria les lleva aparejado un principio 
estruc tura l de exclusión social. La inversión por 
hab itan te  -o, a lternativam ente , las importacio­
nes por h ab itan te -  que sería necesaria para ga­
ran tiza r  al conjunto de la población el acceso al 
menos a los bienes que constituyen la canasta  de 
consumo de países cuyo ingreso por hab itan te  y 
productividad media son cinco o diez veces supe­
riores, está  fuera de toda proporción con los nive­
les medios de productividad prevalecientes o aún 
asequibles en nuestros países. Esta  constituye la 
con trapartida  del hecho de que el perfil de dem an­
da de recursos productivos (capital, tecnología, 
trabajo y recursos naturales) derivado de los pa­
trones de consumo prevalecientes discrepa es­
truc tu ra lm en te  de la disponibilidad re la tiva  de 
tales recursos en los países de la región.
Sin embargo, a través del Estado se han con­
figurado mecanismos redistributivos o supleto­
rios que corrigen los patrones distributivos 
originados en la estructu ra  productiva o bien mo­
deran la inicua distribución del b ienestar implíci­
ta  en el consumismo imitativo. La extensión de 
servicios sociales, el establecimiento de una red 
de subsidios, la vigencia de ta rifas  públicas sub­
sidiadas y la provisión de empleos e ingresos den­
tro de los aparatos esta ta les han representado 
mecanismos de esa índole. Pero al favorecer a 
los estra tos  medios emergentes, tales mecanis­
mos han permitido el logro de una "equidad p a r­
cial o restringida", que no llegó a abarcar a los
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estra tos  ubicados en la base de la pirámide social. 
Por otro lado, el dinamismo del crecimiento de 
postguerra  llevó a susti tu ir  la exigencia de "equi­
dad sistèmica" por la de movilidad social y el haz 
de expectativas que ella suscitaba.
En síntesis, el estilo es truc tu ra lm en te  dese­
quilibrado que desplegaron los países de América 
Latina duran te  la posguerra llevaba aparejado 
principios de exclusión social. Por un lado, el 
subempieo y la heterogeneidad tecnológica y pro­
ductiva proveen las bases de agudas d isparida­
des de ingreso y situaciones extendidas de 
pobreza. Por otro lado, resu lta  imposible un com­
partim iento  extendido de los patrones de consu­
mo que constituyen el motor dinámico de este 
estilo y la aspiración social que el mismo proyec­
ta. Pero, sobre todo, sus modalidades de funcio­
nam iento requieren la continua expansión de los 
ingresos y del consumo de los estra tos  medios y 
altos de la población, sin que la acción redistribu- 
tiva del Estado -su s ten tad a  en bases fiscales 
por lo demás frágiles- logre significativas t r a n s ­
ferencias compensatorias de ingresos hacia los 
estra tos  excluidos.
II
LA CRISIS DEL DESARROLLO,
DE LA DEUDA Y DEL ESTADO
Están  claras, a estas a lturas, cuáles son las 
raíces estructura les  de la crisis de la deuda que 
afectó a los países de la región, en el marco de la 
transform ación de las corrientes financieras in ­
ternacionales. Los permisivos préstam os banca-
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rios con que se reciclaban los petrodólares per­
mitieron a los países importadores de crudo de 
la región continuar funcionando con su estilo ex­
te rnam ente  desequilibrado y absorber incluso los 
choques de la elevación de los precios del crudo. 
Los países exportadores de petróleo expandieron 
rápida y espectacularm ente sus importaciones, 
agudizando los rasgos característicos del estilo 
latinoam ericano de desarrollo, con lo que no sólo 
consumieron sus inesperadas ganancias, sino que 
se sumieron en el endeudamiento externo.
Sobre este trasfondo, la emergencia s im ultá­
nea a principios de la década de los ochenta de 
recesión internacional, deterioro de los términos 
del intercambio y súbita elevación de las tasas 
internacionales de interés -fenómeno este último 
atribuible a la enorme absorción de capitales por 
parte  de los Estados Unidos- desencadenó la cri­
sis financiera en que aún se debaten los países de 
la región.
Se t ra ta  de la eclosión postergada de la crisis 
del estilo de desarrollo de la región. M antener sus 
desequilibrios estructurales  bajo control requería  
disponer de un flujo creciente de recursos ex ter­
nos. De otro lado, la inserción de nuestros países 
se tornaba cada vez más anacrónica en un contex­
to internacional de rápida transnacionalización 
financiera, cambios radicales en las corrientes de 
capital y acentuación de la competitividad, todo 
ello bajo el signo de profundas transform aciones 
tecnológicas. El endeudamiento externo resultó 
semejante, pues, a un estupefaciante, que alivió 
duran te  algún tiempo los conflictos la tentes, pa­
ra  luego transform arse  en su detonante.
Hacia la eclosión de la crisis, el capital ex ter­
no operaba como facilitador del crecimiento, en
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el doble papel del proveedor de divisas y de inyec­
tor de inversiones y tecnología. El Estado, a su 
turno, garantizaba el crecimiento y la red is tribu­
ción de ingresos asequible dentro del estilo pre­
valeciente, m ientras  que la inflación operaba 
como mecanismo mediatizador de conflictos,fue­
sen ellos coyunturales o estructurales . El con­
texto mismo de crecimiento constituía  un medio 
favorable, aunque mezquino o precario en algu­
nos países o períodos, para la movilidad social y 
la formación de amplios consensos, con fre­
cuencia tácitos.
Esta  modalidad de funcionamiento de las so­
ciedades latinoam ericanas ha hecho crisis y sus 
componentes se han convertido en obstáculos al 
desarrollo.
1. Vuelco de la transferencia
de  recursos externos.
Los flujos netos de capital externo en el perío­
do 1950-73 fueron superiores a las remesas de 
nuestros países por utilidades e intereses, con lo 
que la transferencia  ne ta  de recursos hacia la 
región fue positiva.1 Pese a su relativa m odestia,2 
tales flujos proveyeron divisas esenciales para 
paliar las tendencias estructurales  al desequili­
brio externo y fueron con frecuencia vehículo de
1. C on la  n o ta b l e  excep c ió n  de V en ezu e la ,  q ue  h a  s ido  t r a ­
d ic io n a lm e n te  e x p o r t a d o r  n e to  de c a p i t a l ,  y de A r g e n t in a  
y U ru g u a y  d u r a n t e  el p e r ío do  1960-1972.
2. I n f e r io r  a l  1% del p ro d u c to  en  los p a ís e s  m ay o re s  de la  
r e g ió n  ( a u n q u e  e n  B r a s i l  y C o lom bia  a sc e n d ió  a  3.5% y 
2%, re s p e c t iv a m e n te ,  en  1970-1973).  E n  los  p a í s e s  c e n ­
t r o a m e r ic a n o s ,  en  cambio , l a s  t r a n s f e r e n c i a s  n e t a s  fu e ­
ro n  m á s  s ig n i f i c a t iv a s .
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inversiones estratégicas y de incorporación de 
tecnología en los estra tos productivos moder­
nos.
D urante  el período de "capital fácil" (1974- 
81), la magnitud de las corrientes ne tas  de capi­
tal externo a largo plazo se triplicó en términos 
reales, llevando la transferencia  neta  de recursos 
externos hacia la región a un promedio de 2.5% 
del producto anual, aunque en algunos países esta  
relación llegó a represen tar 10% del producto.
La crisis de la deuda y el subsecuente v irtual 
racionamiento de capitales, por un lado el efecto 
de las elevadas tasas internacionales de in terés  
sobre los abultados servicios de la deuda con tra í­
da, por el otro, revirtieron (excepto en Centroa- 
mérica) a niveles de entre  2 y 6% del producto, la 
transferencia  que llevan a cabo los países (casi 
4% del producto a escala regional).
En otras palabras, la mayoría de los países 
de América Latina se han transform ado en ex­
portadores de capitales, después de haber sido 
tradicionales importadores. Sólo los países cen­
troamericanos, Haití y Paraguay m antienen su 
calidad de importadores netos de capitales. Para  
el conjunto de América Latina, el vuelco de recur­
sos ha sido del orden del 6% del producto regio­
nal: hasta  antes de la crisis percibía recursos 
netos equivalentes a 2% de su producto, desde 
1982 ha pasado a transfe r ir  al exterior casi 4% 
del producto regional.
A consecuencia de este vuelco del financia- 
miento externo los países de la región debieron 
a justar  sus economías de manera que éstas, sis­
tem áticam ente  deficitarias en su comercio exte­
rior, pasaran a generar considerables superávit. 
Por otro lado, los recursos disponibles se con tra ­
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jeron en la magnitud del vuelco de los recursos 
externos. En los hechos, esta  detracción recayó 
ín tegram ente  sobre la inversión, que en casi to­
dos los países disminuyó en términos absolutos y 
relativos, al punto que su significación regional 
declinó poco más de 23% antes de la crisis a ape­
nas 16% del producto en la actualidad.
2.  L a  c r i s i s  f i s c a l
El estilo de desarrollo que se fue configuran­
do en los países latinoamericanos duran te  la pos­
tguerra  implicaba la expansión, del Estado, con el 
objeto de que asum iera su papel protagónico en 
las múltiples dimensiones ya indicadas. Ello dio 
origen a una fragilidad fiscal estruc tura l,  en la 
medida que los gastos tendieron de m anera  s is te ­
mática a crecer más que las bases tr ibu tarias .
Así, la signficación del gasto gubernam ental 
llegó a ubicarse en un nivel de entre  15 y 30% del 
producto (excluidos los intereses de la deuda) en 
países en los que tres  décadas antes  había fluc­
tuado en tre  10 y 15%. A ello hay que agregar el 
hecho de que al in terior de los aparatos esta ta les  
cristalizaron es truc tu ras  organizativas inelásti- 
cas a las fluctuaciones de la coyuntura, m ientras  
que la recaudación tr ib u ta r ia  tiende a ser procí- 
clica y se ve erosionada por frecuentes aceleracio­
nes de la inflación.
Por o tra  parte, la capacidad de control t r i ­
butario  efectivo resu lta  debilitada por efecto de 
combinaciones variables de ineficacia adm inis­
tra tiva , costo del control, corrupción y colusión. 
En tales condiciones, la ampliación de la recauda­
ción impositiva queda librada a la disposición de 
los particu lares  a tr ibu tar ; y ésta  declina en la
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medida en que grupos im portantes  de con tribu­
yentes comienzan a percibir que se debilita la 
funcionalidad de la acción del Estado para  que la 
economía es tructu ra lm en te  desequilibrada fun­
cione sin vulnerar sus intereses.
E sta  divergencia estruc tu ra l  en tre  gastos e 
ingresos lleva implícito un funcionamiento defi­
citario del fisco. En algunos países y períodos, 
ta les desajustes perm itieron que el Estado cum­
pliera sus funciones promotoras del desarrollo y 
red istribu tivas sin mayores perturbaciones ma- 
croeconómicas, captando recursos externos o del 
sector privado interno. En la mayoría de los ca­
sos, sin embargo, redundaron en financiam iento  
inflacionario.
El acelerado endeudamiento de la década de 
los se ten ta  agregó un peso insoportable a los gas­
tos fiscales, haciendo que la fragilidad fiscal sub­
yacente se convirtiera  en crisis fiscal m anifiesta. 
En efecto, los gobiernos aprovecharon la bonanza 
financiera  de los años se ten ta  para  financiar sus 
déficit y las inversiones de las empresas públicas 
a través de endeudamiento externo e interno, re- 
ciclando en muchos casos parte  del endeudam ien­
to externo del sector privado. Por otro lado, la 
crisis de la deuda ex terna  y las exigencias de los 
acreedores transform aron la mayor parte  de la 
deuda privada externa en deuda pública o públi­
camente garantizada. A ello se agregó, en algunos 
casos, el costo de operaciones de salvataje, con 
recursos públicos, del sistema financiero interno.
Así, duran te  la última década la significación 
de la deuda pública, externa e in terna , y aquella 
que dispone de garan tía  pública se cuadruplicó 
como porcentaje del producto regional. Por o tra  
parte, más de tres  cuartas  partes  de la deuda
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externa la tinoam ericana actual (de 416 mil millo­
nes de dólares) corresponde a los Estados. A los 
crecientes gastos públicos voluntarios o "progra- 
mables" se ha agregado entonces la carga de la 
deuda, acrecentada a su vez por las mayores tasas 
internacionales de interés.
Los déficit fiscales, que solían rep resen ta r  1 ó 
2% del producto, han pasado de esta  forma a com­
prometer magnitudes que a menudo se ubican en­
tre  el 5 y 10% del producto y cuyo financiam iento 
es, con dem siada frecuencia, inflacionario.
El Estado, actor clave en el desarrollo la tinoa­
mericano de postguerra, por sus papeles de pro­
motor de nuevas actividades, dinamizador de la 
demanda agregada y proveedor de mecanismos 
redistribuidores de ingresos, ha entrado en una 
fase crítica. La crisis fiscal no sólo redunda en un 
debilitamiento o incluso abandono de las activi­
dades que permitieron que el Estado desempeña­
ra  esos papeles estratégicos. Peor aún, el ajuste 
fiscal propaga, vía recesión o inflación, sus con­
vulsiones al resto de la economía y agrega más 
elementos de iniquidad a los que estruc tu ra lm en­
te genera ese estilo de desarrollo.
3. Inflación,  carga
de la d e u d a  y  tran sferencia  
in te rna  de recursos
La inflación ha constituido un mecanismo me- 
diatizador de conflictos estructurales, sobre todo en 
aquellos países o períodos en que el fortalecimiento 
de las organizaciones sociales posibilitó la pugna 
distributiva.
La inflación se ha manifestado tan to  d irec ta ­
mente, a través de las presiones de costo rep re­
sentada  por aumentos de salarios o la ampliación
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d e  l o s  m á r g e n e s  d e  u t i l i d a d  y  d e  l o s  r e s p e c t i v o s  
m e c a n i s m o s  d e  i n d i z a c i ó n ,  c o m o  e n  f o r m a  i n d i ­
r e c t a ,  v í a  d e  l a  f i j a c i ó n  e s t a t a l  d e  l o s  p r e c i o s  
c l a v e s :  t i p o  d e  c a m b i o  y  a r a n c e l e s ,  t a s a s  d e  i n ­
t e r é s ,  s a l a r i o  m í n i m o ,  t a r i f a s  p ú b l i c a s .  P e r o  
t a m b i é n  l a  e x p a n s i ó n  m u l t i f o r m e  d e  l o s  g a s t o s  
p ú b l i c o s  h a  e s t a d o  f u e r t e m e n t e  i n f l u i d a  p o r  p r o ­
p ó s i t o s  r e d i s t r i b u t i v o s ,  p a r a  a t e n d e r  d e m a n d a s  
q u e  e x c e d e n  l a  c u a n t í a  d e  l o s  i n g r e s o s  o b t e n i d o s  
p o r  c a d a  g r u p o ,  p e r o  q u e  t a m b i é n  s o b r e p a s a n  
l a  c a p a c i d a d  e f e c t i v a  d e l  E s t a d o  d e  r e c a u d a r  
t r i b u t o s .  S e a  p o r  p r e s i o n e s  d e  c o s t o  o p o r  e l  
i n s u f i c i e n t e  f i n a n c i a m i e n t o  d e l  d é f i c i t  f i s c a l ,  l a  
p u g n a  d i s t r i b u t i v a  i n s t i t u c i o n a l i z a d a  d e s e m b o c ó  
e n  e l  p a s a d o  e n  p r o c e s o s  i n f l a c i o n a r i o s  d e  d i f í c i l  
m a n e j o .
E l  c a m b i o  e s t r u c t u r a l  q u e  r e p r e s e n t a  p a r a  l a s  
e c o n o m í a s  d e  l a  r e g i ó n  s e r  e x p o r t a d o r a s  d e  c a p i ­
t a l  i n c o r p o r a  u n a  n u e v a  d i m e n s i ó n  a  s u s  p r o c e s o s  
i n f l a c i o n a r i o s ,  a s í  c o m o  a  l a  r e l a c i ó n  e n t r e  é s t o s ,  
e l  a j u s t e  e x t e r n o  y  e l  c r e c i m i e n t o .
C o m o  e l  g r u e s o  d e  l a  d e u d a  e x t e r n a  c o r r e s p o n ­
d e  a l  s e c t o r  p ú b l i c o ,  l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  
a l  e x t e r i o r  g r a v i t a  s o b r e  s u  s i t u a c i ó n  f i n a n c i e r a  
b a j o  d o s  m o d a l i d a d e s  e s t r u c t u r a l m e n t e  d i s t i n t a s ,  
s e g ú n  l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  i n s t i t u c i o n a l e s  d e l  s e c ­
t o r  e x p o r t a d o r  (CEPAL, 1 9 8 9 ) .
E n  lo s  p a í s e s  e n  q u e  e l  s e c t o r  p ú b l i c o  e s  p r o ­
p i e t a r i o  d e  l a s  p r i n c i p a l e s  a c t i v i d a d e s  d e  e x p o r t a ­
c i ó n  e x i s t e  u n  v í n c u l o  d i r e c t o  e n t r e  l a s  c u e n t a s  
f i s c a l e s  y  e l  b a l a n c e  d e  p a g o s  y ,  p o r  lo t a n t o ,  e n t r e  
a q u é l l a s  y  l a  c a p a c i d a d  p a r a  e f e c t u a r  l a  t r a n s f e ­
r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  e x t e r i o r .  C u a n d o  e l  v a l o r  
d e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o  c a e ,  t i e n ­
d e n  a  a m p l i a r s e  e l  d é f i c i t  f i s c a l  y  e l  d e s e q u i l i b r i o  
e x t e r n o ,  g e n e r á n d o s e  s i m u l t á n e a m e n t e  p r e s i o n e s
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i n f l a c i o n a r i a s  y  e f e c t o s  r e c e s i v o s .  A  l a  i n v e r s a ,  
c u a n d o  e s a s  e x p o r t a c i o n e s  a u m e n t a n ,  t i e n d e n  a  
m e j o r a r  d i r e c t a  y  s i m u l t á n e a m e n t e  l a s  c u e n t a s  
f i s c a l e s ,  e l  b a l a n c e  d e  p a g o s  y  l a  p o s i b i l i d a d  d e  
r e a l i z a r  l a  t r a n s f e r e n c i a  a l  e x t e r i o r  s i n  a u m e n ­
t a r  l a  t r i b u t a c i ó n  n i  r e c u r r i r  a  f i n a n c i a m i e n t o  
i n f l a c i o n a r i o .
E n  l o s  p a í s e s  e n  q u e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  p r i n c i ­
p a l e s  p r o v i e n e n  d e l  s e c t o r  p r i v a d o ,  l a  m e j o r í a  d e  
é s t a s  f o r t a l e c e  t a m b i é n  e l  b a l a n c e  d e  p a g o s ;  p e r o  
l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  e x t e r i o r  r e q u i e r e  
a d e m á s  q u e  s e  o p e r e  u n a  t r a n s f e r e n c i a  i n t e r n a  d e  
r e c u r s o s  e n  f a v o r  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o .  D a d a  l a  s i g ­
n i f i c a c i ó n  d e  e s t a  t r a n s f e r e n c i a  c o n  r e s p e c t o  a  l o s  
i n g r e s o s  t r i b u t a r i o s  y  l a  d i f i c u l t a d  d e  a u m e n t a r  
é s t o s ,  s u  m a t e r i a l i z a c i ó n  i n v o l u c r a  p a r a  e l  f i s c o  
u n  d é f i c i t ,  q u e  s e  t r a d u c e  e n  f i n a n c i a m i e n t o  i n ­
f l a c i o n a r i o .  P o r  e l l o ,  a u n  c u a n d o  s e  o b t e n g a  u n a  
m a y o r  h o l g u r a  e x t e r n a  a  t r a v é s  d e l  s a l d o  c o m e r ­
c i a l ,  é s t a  n o  n e c e s a r i a m e n t e  s e  t r a d u c e  e n  u n a  
r e d u c c i ó n  a p r e c i a b l e  d e l  d é f i c i t  f i s c a l .  I n c l u s o  e l  
a l z a  d e l  t i p o  d e  c a m b i o  r e a l  p a r a  f a v o r e c e r  l a  
e x p a n s i ó n  d e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  p u e d e  p r o v o c a r  
u n a  a m p l i a c i ó n  d e l  d é f i c i t  p ú b l i c o ,  a l  a u m e n t a r  e l  
c o s t o  e n  m o n e d a  n a c i o n a l  d e l  s e r v i c i o  d e  l a  d e u d a  
e x t e r n a  p ú b l i c a .
C o m o  lo m u e s t r a  l a  e x p e r i e n c i a  d e  l o s  a ñ o s  
r e c i e n t e s ,  l a  a g u d i z a c i ó n  d e  lo s  p r o c e s o s  i n f l a c i o ­
n a r i o s ,  b a j o  e l  m ú l i p l e  s i g n o  d e  l a  p u g n a  d i s t r i b u ­
t i v a ,  l a  c r i s i s  f i s c a l  y  l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  
a l  e x t e r i o r ,  s e  h a  c o n v e r t i d o  e n  s í  m i s m a  e n  u n  
o b s t á c u l o  i m p o r t a n t e  a l  c r e c i m i e n t o ,  c o n  f r e c u e n ­
t e s  d e t e r i o r o s  d e  l a  y a  d e s m e d r a d a  s i t u a c i ó n  d e  
l o s  g r u p o s  m e n o s  f a v o r e c i d o s  y  m á s  i n e r m e s  d e  l a  
s o c i e d a d .
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I I I
T R A N S F O R M A C I O N E S  E N  E L  O R D E N  
E C O N Ó M I C O  I N T E R N A C I O N A L
E l  c o n t e x t o  h i s t ó r i c o  e n  e l  q u e  s e  d e s e n v o l ­
v i e r o n  n u e s t r o s  p a í s e s  d u r a n t e  l a  p o s t g u e r r a  h a  
e s t a d o  c a m b i a n d o  r á p i d a  y  p r o f u n d a m e n t e .  L a  
e c o n o m í a  m u n d i a l  v i v e  e l  d e s e n l a c e  d e  c o n f l i c t o s  
l a r v a d o s  y  e l  a l u m b r a m i e n t o  d e  p o t e n c i a l i d a d e s  
g e s t a d a s  d u r a n t e  l a  l a r g a  p r o s p e r i d a d  d e  p o s g u e ­
r r a ,  e n  lo  q u e  c o n f i g u r a  u n a  t r a n s i c i ó n  h a c i a  
n u e v o s  p a t r o n e s  c o m e r c i a l e s ,  p r o d u c t i v o s ,  t e c n o ­
l ó g i c o s  y  o r g a n i z a c i o n a l e s .
E l  o r d e n  e c o n ó m i c o  i n t e r n a c i o n a l  d e  p o s t g u e ­
r r a  s e  b a s ó  e n  e l  l i b r e  c o m e r c i o ,  l a  l i b r e  m o v i l i d a d  
d e  c a p i t a l e s ,  e l  r é g i m e n  c a m b i a r i o  y  f i n a n c i e r o  d e  
B r e t t o n  W o o d s  y  l a  c o o p e r a c i ó n  e n t r e  l o s  p a í s e s  
d e  l a  OECD. L a  c o n f r o n t a c i ó n  e s t r a t é g i c a  c o n  e l  
b l o q u e  s o c i a l i s t a  á c o t ó  e l  á m b i t o  d e  m a n i o b r a  y  
c o n d i c i o n ó  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  e s t e  o r d e n  q u e  
p r e s i d i ó  l a  e x p a n s i ó n  d e l  c o m e r c i o  m u n d i a l ,  l o s  
p r o c e s o s  d e  d e s c o l o n i z a c i ó n  y  e l  p l e n o  d e s p l i e g u e  
d e l  p a t r ó n  t e c n o l ó g i c o  y  p r o d u c t i v o  e x i s t e n t e .
a. La  escena f inan c ie ra
E l  r é g i m e n  d e  B r e t t o n  W o o d s  h a  s i d o  r e e m p l a ­
z a d o  p o r  u n a  e s c e n a  e n  l a  q u e  p r e v a l e c e n  g r a n d e s  
d e s e q u i l i b r i o s  y  c o n s i d e r a b l e  i n e s t a b i l i d a d  f i ­
n a n c i e r a  y  c a m b i a r í a ,  a u n q u e  é s t a  s e a ,  e n  ú l t i m a  
i n s t a n c i a ,  a t e m p e r a d a  m e d i a n t e  l o s  m e c a n i s m o s  
d e  c o n s u l t a  q u e  f o r m a n  p a r t e  d e  l a  c o o p e r a c i ó n  
e n t r e  l o s  s o c i o s  p r i n c i p a l e s  d e  l a  O E C D .  E s t e  
p a n o r a m a  r e f l e j a  l a  m a y o r  i n t e r d e p e n d e n c i a  q u e
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e x i s t e  e n t r e  l a s  e c o n o m í a s  c e n t r a l e s ,  e n  e l  m a r c o  
d e  m e r c a d o s  f i n a n c i e r o s  q u e  s e  h a n  i n t e r n a c i o n a ­
l i z a d o  y  d e  r e g í m e n e s  d e  c a m b i o s  y  d e  t a s a s  d e  
i n t e r é s  s u j e t o s  b á s i c a m e n t e  a  l a s  f u e r z a s  q u e  s e  
m a n i f i e s t a n  e n  e s o s  m e r c a d o s .
D i c h a  t r a n s f o r m a c i ó n  f u e  a p r o v e c h a d a  p o r  l o s  
p a í s e s  d e  l a  r e g i ó n  p a r a  e n d e u d a r s e  f á c i l m e n t e ,  
p e r o  s i n  q u e  e l l o s  v i s u a l i z a r a n  e n  p l e n i t u d  s u s  
i m p l i c a c i o n e s  p a r a  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  s u  e s t i l o  
d e  d e s a r r o l l o  y  p a r a  e l  m a n e j o  u l t e r i o r  d e  s u  p o l í ­
t i c a  e c o n ó m i c a .  E l  r e s u l t a d o  e s  q u e  A m é r i c a  L a ­
t i n a  s e  e n c u e n t r a  s u m i d a  e n  u n  v i r t u a l  
r a o i o n a m i e n t o  d e  c a p i t a l  f i n a n c i e r o ,  e n  u n  m u n d o  
e n  q u e  é s t e  f l u y e  e n  c a u d a l e s  s i n  p r e c e d e n t e s ,  
c a d a  v e z  c o n  m a y o r  f a c i l i d a d  y  r a p i d e z .  P o r  o t r o  
l a d o ,  l o s  s i s t e m a s  f i n a n c i e r o s  i n t e r n o s  d e  n u e s ­
t r o s  p a í s e s  e n f r e n t a n ,  a  c o s t o s  c r e c i e n t e s ,  l a  c o m ­
p e t e n c i a  e n  e s t e  m e r c a d o  g l o b a l .
b. Las t ran form aciones
tecno lógicas  m u n d ia le s
E l  p a t r ó n  t e c n o l ó g i c o  y  o r g a n i z a t i v o  e m e r g e n t e  
- b a s a d o  e n  l a  m i c r o e l e c t r ó n i c a  y  s u s  a p l i c a c i o n e s -  
e s t á  t r a n s f o r m a n d o  l a s  b a s e s  d e  l a s  v e n t a j a s  c o m ­
p a r a t i v a s  t r a d i c i o n a l e s  d e  l a s  e c o n o m í a s  n a c i o n a ­
l e s  y,  e n  c o n s e c u e n c i a ,  l a s  c o n d i c i o n e s  m i s m a s  d e  
l a  d i v i s i ó n  i n t e r n a c i o n a l  d e l  t r a b a j o  (CEPAL, 
1988) .
L a  i n t e n s i f i c a c i ó n  d e  los  p r o c e s o s  d e  c a m b i o  
t é c n i c o  h a  a c e n t u a d o  l a s  t e n d e n c i a s  h i s t ó r i c a s  a l  
d e b i l i t a m i e n t o  d e  l a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  b a s a ­
d a s  e n  lo s  r e c u r s o s  n a t u r a l e s .  L a s  c a r a c t e r í s t i c a s  
a h o r r a d o r a s  d e  m a t e r i a l e s  y  d e  e n e r g í a  i m p l í c i t a s
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e n  l a s  a p l i c a c i o n e s  d e  l a s  t e c n o l o g í a s  d e  i n f o r m a ­
c ió n  r e f u e r z a n  e s a s  t e n d e n c i a s  h a c i a  e l  f u t u r o .
P o r  o t r o  l a d o ,  l a  d i f u s i ó n  d e  l a s  a p l i c a c i o ­
n e s  d e  l a s  t e c n o l o g í a s  d e  i n f o r m a c i ó n  e n  l a  p r o ­
d u c c i ó n  d e  b i e n e s  y  s e r v i c i o s  t i e n d e  a  d e s p l a z a r  
e m p l e o s  y  a  m o d i f i c a r  e l  p e r f i l  d e  h a b i l i d a d e s  
r e q u e r i d o s  d e  l a  m a n o  d e  o b r a .  L o s  e f e c t o s  d e  
t a l e s  t e n d e n c i a s  s o b r e  l a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  
q u e  l o s  d i v e r s o s  p a í s e s  e n  d e s a r r o l l o  s e  h a n  l a b r a ­
d o  e n  e l  c u r s o  d e  s u  i n d u s t r i a l i z a c i ó n  r e c i e n t e  
s o n  c o m p l e j o s .  P o r  lo  p r o n t o ,  e s  c l a r a  l a  p r o g r e ­
s i v a  e r o s i ó n  d e  l a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  b a s a ­
d a s  e n  l a  m a n o  d e  o b r a  b a r a t a .  P o r  o t r o  l a d o ,  l a  
d i s p o n i b i l i d a d  d e  m a n o  d e  o b r a  p o c o  c a l i f i a d a  y  
d é b i l m e n t e  s i n d i c a l i z a d a  e s  u n  a t r a c t i v o  p a r a  
l a  r a d i c a c i ó n  d e  a c t i v i d a d e s  s e m i a u t o m a t i z a d a s .  
S i n  e m b a r g o ,  e l  u l t e r i o r  a v a n c e  d e  l a  a u t o m a t i ­
z a c i ó n  e n  t a l e s  a c t i v i d a d e s  y  l a s  c r e c i e n t e s  p o s i ­
b i l i d a d e s  d e  a d a p t a c i ó n  f l e x i b l e  a  l o s  c a m b i o s  e n  
l a  d e m a n d a  p u e d e n  o p e r a r  e n  s e n t i d o  c o n t r a r i o .  
L a s  h a b i l i d a d e s  u t i l i z a b l e s  e n  l a s  m ú l t i p l e s  y  c r e ­
c i e n t e s  a p l i c a c i o n e s  i n f o r m á t i c a s  p a s a r í a n ,  e n  
c a m b i o ,  a  c o n s t i t u i r  l a  b a s e  d e  l a  c o n f i g u r a c i ó n  
d e  n u e v a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s .
E n  s í n t e s i s ,  l a  r e v o l u c i ó n  t e c n o l ó g i c a  e n  c u r s o  
h a  i m p r e s o  g r a n  d i n a m i s m o  a l  p a t r ó n  d e  v e n t a j a s  
c o m p a r a t i v a s .  Y n o  s ó l o  e n  e l  s e n t i d o  c o n v e n c i o ­
n a l ,  p o r  l a  r a p i d e z  c o n  q u e  e s t á n  o c u r r i e n d o  lo s  
c a m b i o s  y  l a  p o s i b i l i d a d  d e  q u e  é s t o s  s e  a c e l e r e n  
i n c l u s o  e n  e l  f u t u r o ,  s i n o ,  s o b r e  t o d o ,  e n  v i r t u d  d e  
q u e  l a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  t i e n d e n  a  d e p e n d e r  
c a d a  v e z  m e n o s  d e  l a s  d o t a c i o n e s  n a t u r a l e s  d e  
r e c u r s o s  o d e  l a s  c a p a c i d a d e s  t r a d i c i o n a l e s  d e  
c a d a  p a í s ,  y  c a d a  v e z  m á s  d e  l a  i n c o r p o r a c i ó n  d e  
c o n o c i m i e n t o ,  e l  d e s a r r o l l o  d e  l o s  r e c u r s o s  h u m a ­
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n o s  y  l a  a d q u i s i c i ó n  p r o g r e s i v a  d e  c a p a c i d a d e s  
t e c n o l ó g i c a s  e  i n d u s t r i a l e s .
c. El  comercio m u n d i a l
E l  c o m e r c i o  m u n d i a l  c o n t i n ú a  d e s e n v o l v i é n ­
d o s e  e n  u n  m a r c o  g e n e r a l  d e  l i b r e  c o m e r c i o ,  s ó l o  
c o a r t a d o  p o r  l a  p e r s i s t e n t e  p r o t e c c i ó n  q u e  o t o r ­
g a n  lo s  p a í s e s  c e n t r a l e s  a  s u s  s e c t o r e s  a g r í c o l a s  y  
p a r c i a l m e n t e  a m e n a z a d o  p o r  l a  a g u d i z a c i ó n  d e  
t e n d e n c i a s  p r o t e c c i o n i s t a s  e n  e s o s  p a í s e s ,  a  p a r ­
t i r  d e l  p r i m e r  " c h o q u e "  p e t r o l e r o  y  d e  l a  r e c e s i ó n  
m u n d i a l  d e  1 9 8 0 - 8 2 .
E l  v o l u m e n  d e l  c o m e r c i o  m u n d i a l  s e  h a  e x p a n d i ­
d o  a  u n  r i t m o  s u p e r i o r  a l  d e  l a  p r o d u c c i ó n ,  i m p u l s a ­
d o  p o r  e l  d i n a m i s m o  d e l  c o m e r c i o  d e  m a n u f a c t u r a s  
y  p r i n c i p a l m e n t e  d e  los  p r o d u c t o s  m e t á l i c o s ,  c u y a  
s i g n i f i c a c i ó n  d e n t r o  d e l  i n t e r c a m b i o  m u n d i a l  h a  ido  
e n  s o s t e n i d o  a u m e n t o .  L a  p a r t i c i p a c i ó n  d e  lo s  m i ­
n e r a l e s  n o  c o m b u s t i b l e s  y  la  d e  lo s  p r o d u c t o s  a g r í ­
c o la s ,  e n  c a m b i o ,  s e  h a n  c o n t r a í d o  
c o n s i d e r a b l e m e n t e  e n  l a s  ú l t i m a s  d o s  d é c a d a s  (CE- 
PII, 1 9 8 3 ;  W o r l d  B a n k ,  19 8 7 ;  UNCTAD, 19 89) .
E l  a u g e  q u e  e x p e r i m e n t a r o n  l o s  p r e c i o s  d e  
p r o d u c t o s  b á s i c o s  a  m e d i a d o s  d e  l a  d é c a d a  d e  
l o s  s e t e n t a  s e  h a  i d o  d i s o l v i e n d o  e n  u n  r e a c o m o d o  
e n  t o r n o  a  l a  t e n d e n c i a  a l  d e t e r i o r o  q u e  v e n í a n  
e x h i b i e n d o  e n  t é r m i n o s  r e a l e s  d e s d e  l a  p o s t g u e ­
r r a .  T a m b i é n  lo s  p r e c i o s  d e l  p e t r ó l e o ,  s e  h a n  a c o ­
m o d a d o  a  n i v e l e s  r e a l e s  i n f e r i o r e s  a  l o s  v i g e n t e s  
e n  1 9 7 4  ( W o r l d  B a n k ,  1 9 8 8 ) .
E s t a s  t e n d e n c i a s  d e l  c o m e r c i o  r e f l e j a n  t a n t o  
l a  t r a n s f o r m a c i ó n  p r e v i s i b l e  d e  l a  d e m a n d a  m u n ­
d i a l  e n  f a v o r  d e  s a t i s f a c t o r e s  m á s  r e f i n a d o s ,  
c o m o  l a s  t r a n s f o r m a c i o n e s  q u e  v i e n e  e x p e r i m e n ­
9 3
t a n d o  e l  p a t r ó n  t e c n o l ó g i c o  y  o r g a n i z a t i v o  d e  l a  
p r o d u c c i ó n  m u n d i a l .  E s t a s  s e  h a n  v i s t o  r e f o r z a ­
d a s  p o r  l o s  c a m b i o s  e n  l a s  p o l í t i c a s  d e  l o s  p a í s e s  
c e n t r a l e s ,  e n  o r d e n  a  p r o m o v e r  l a  r e d u c c i ó n  d e  
i n s u m o s  d e  m a t e r i a s  p r i m a s  y  e n e r g í a  p o r  u n i d a d  
d e  p r o d u c t o  o d e  c o n s u m o .  A e l l o  s e  h a  a g r e g a d o ,  
e n  m u c h o s  m e r c a d o s  d e  p r o d u c t o s  b á s i c o s ,  l a  i n ­
c a p a c i d a d  d e  lo s  p a í s e s  p r o d u c t o r e s  p a r a  r e g u l a r  
l a  o f e r t a ,  d a d a  s u  e l e v a d a  d e p e n d e n c i a  r e s p e c t o  
d e  e s a s  e x p o r t a c i o n e s .
P o r  ú l t i m o ,  l a  c o n f i g u r a c i ó n  p r e v a l e c i e n t e  e n  
l a  p o s g u e r r a ,  c o n  z o n a s  " . I c a m e n t e  i n t e g r a d a s  
( l a  C o m u n i d a d  E u r o p e a  y  lo s  p a í s e s  d e l  CAME) 
y  o t r a s  d e  m e n o r  i n t e g r a c i ó n ,  e s t á  e x p e r i m e n ­
t a n d o  p r o f u n d o s  c a m b i o s ,  a l  a c e l e r a r s e  e l  p r o c e ­
s o  d e  u n i f i c a c i ó n  d e  l a  C o m u n i d a d ,  l a  
l i b e r a l i z a c i ó n  d e l  CAME, l a  c o n s t i t u c i ó n  d e l  b l o ­
q u e  c o m e r c i a l  n o r t e a m e r i c a n o  y  l a s  t e n d e n c i a s  
a  l a  i n t e g r a c i ó n  q u e  s e  m a n i f i e s t a n  e n  e l  
P a c í f i c o  a s i á t i c o .
d. Incongruenc ia  d e l  es t i lo  
l a t inoam er ican o  de  desarro l lo
E l  e s t i l o  d e  d e s a r r o l l o  q u e  l o s  p a í s e s  l a t i n o a ­
m e r i c a n o s  c o n s o l i d a r o n  e n  l a s  ú l t i m a s  d é c a d a s  
r e s u l t a  d e c i s i v a m e n t e  a f e c t a d o  p o r  l a s  t r a n s f o r ­
m a c i o n e s  e n  c u r s o  e n  e l  o r d e n  e c o n ó m i c o  i n ­
t e r n a c i o n a l .  L o s  r a s g o s  c a r a c t e r í s t i c o s  d e  s u  
f u n c i o n a m i e n t o  a c u s a n  c r e c i e n t e  i n c o n g r u e n c i a  
c o n  e l  p a t r ó n  t e c n o l ó g i c o  y  p r o d u c t i v o  e m e r g e n t e ,  
l a s  t e n d e n c i a s  d e l  c o m e r c i o  m u n d i a l  y  d e  l a  d i v i ­
s i ó n  i n t e r n a c i o n a l  d e l  t r a b a j o ,  l a  i n e s t a b i l i d a d  
e i m p r e d i c t i b i l i d a d  d e  l o s  t i p o s  d e  c a m b i o  y  l a s  
t a s a s  d e  i n t e r é s ,  l a  m a s i v a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e ­
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c u r s o s  a l  e x t e r i o r  y  l a  s i t u a c i ó n  d e  r a c i o n a ­
m i e n t o  e n  u n  m e r c a d o  g l o b a l  d e  c a p i t a l e s  a l t a ­
m e n t e  f l u i d o .
I V
L A S  C O N D I C I O N E S  P A R A  
U N  D E S A R R O L L O  S O S T E N I D O
L a  c r i s i s  d e l  e s t i l o  d e  d e s a r r o l l o  s ó l o  p u e d e  
s u p e r a r s e  a  t r a v é s  d e  t r a n s f o r m a c i o n e s  e s t r u c t u ­
r a l e s  q u e  i n v o l u c r e n  u n  n u e v o  e s t i l o  d e  f u n c i o n a ­
m i e n t o  d e  n u e s t r a s  e c o n o m í a s  y  s o c i e d a d e s .  E s t e  
h a  d e  e x h i b i r  m e n o r e s  d e s e q u i l i b r i o s  e s t r u c t u r a ­
l e s  y  s e r  c o n g r u e n t e  c o n  e l  n u e v o  o r d e n  e c o n ó m i ­
c o  i n t e r n a c i o n a l .  P o r  d e t r á s  d e  e s t a  a f i r m a c i ó n  
p e r o g r u l l e s c a  a s o m a n  a l t e r n a t i v a s  m u y  d i f e r e n ­
t e s  e n  c u a n t o  a  l a s  c o n f i g u r a c i o n e s  s o c i o e c o n ó m i ­
c a s  q u e  p u e d e n  e m e r g e r .  E l l a s  d e b e n  i n c l u i r ,  s i n  
e m b a r g o ,  a l g u n a s  c o n d i c i o n e s  i n e l u d i b l e s ,  p u e s ­
t a s  e n  e v i d e n c i a  p o r  l o s  o r í g e n e s  y  e l  d e s p l i e g u e  
d e  l a  p r o p i a  c r i s i s .
1. A l i v i o  de  la carga  
de  la d e u d a
E n  l a  s i t u a c i ó n  a c t u a l  d e  r a c i o n a m i e n t o  d e  
c a p i t a l  f i n a n c i e r o  y  e l e v a d a s  t a s a s  i n t e r n a c i o n a ­
l e s  d e  i n t e r é s ,  l o s  p a í s e s  d e  l a  r e g i ó n  e s t á n  o b l i ­
g a d o s ,  s e a  c u a l  f u e r e  e l  e s c e n a r i o  d e l  s e r v i c i o  d e  
l a  d e u d a ,  a  r e s t r i n g i r  s u  c r e c i m i e n t o  y  m a n t e n e r  
o i n c l u s o  c o n t r a e r  e l  y a  d e t e r i o r a d o  c o n s u m o  p o r  
h a b i t a n t e  (CEPAL, 1 9 9 0 ) .  Q u i z á  c o n  l a  s o l a  e x c e p ­
c i ó n  d e  B r a s i l ,  d e b e r á n  a m p l i a r  s u s  e x c e d e n t e s  
c o m e r c i a l e s  o,  c o m o  e s  e l  c a s o  d e  l o s  p a í s e s  c e n ­
t r o a m e r i c a n o s ,  v o l v e r s e  s u p e r a v i t a r i o s .  E l l o  l e s
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e x i g i r í a  a m p l i a r  s i g n i f i c a t i v a m e n t e  l a  i m p o r t a n ­
c i a  d e  s u s  e x p o r t a c i o n e s  r e s p e c t o  d e  u n  p r o d u c t o  
c a s i  e s t a n c a d o  y ,  a l  m i s m o  t i e m p o ,  d i s m i n u i r  l a  
d e  s u s  i m p o r t a c i o n e s ,  r e s t r i n g i e n d o  e l  c r e c i m i e n ­
t o  y  l o s  p r o c e s o s  d e  a p e r t u r a .  E s  p r o b a b l e  q u e  e n  
t a l e s  c o n d i c i o n e s  s ó l o  l o s  p a í s e s  m a y o r e s  l o g r e n  
m a n t e n e r  e l  a c t u a l  p r o d u c t o  p o r  h a b i t a n t e ;  l a  
m a y o r í a ,  e n  c a m b i o  s u f r i r á  s u  d e t e r i o r o .
E s t a  p r o g n o s i s  s e  b a s a  e n  l a s  r e s t r i c c i o n e s  
i m p u e s t a s  p o r  e l  d e s e q u i l i b r i o  e x t e r n o .  E n  m u ­
c h o s  c a s o s ,  l a  c a r g a  d e  l a  d e u d a  s o b r e  e l  d e s e ­
q u i l i b r i o  f i s c a l  y  l a  i m p o s i b i l i d a d  d e  r e a l i z a r  
t r a n s f e r e n c i a s  i n t e r n a s  n e c e s a r i a s  p a r a  c u b r i r l o  
a m e n a z a n  c o n  i n t r o d u c i r  p e r t u r b a c i o n e s  a d i c i o ­
n a l e s  a l  p r o c e s o  d e  a j u s t e ,  d e s e m p e ñ a n d o  l a  e c o ­
n o m í a  e n  l a  i n f l a c i ó n  y  l a  r e c e s i ó n .
E l  a l i v i o  d e  l a  c a r g a  d e  l a  d e u d a  e s  e n t o n c e s  
i m p e r a t i v o ,  n o  s ó l o  p o r  r a z o n e s  h u m a n i t a r i a s  y  
d e  e s t a b i l i d a d  p o l í t i c a  y  s o c i a l .  T a m b i é n  e s  i n d i s ­
p e n s a b l e  p a r a  h a b i l i t a r  e l  c a m i n o  d e  l a s  t r a n s f o r ­
m a c i o n e s  p r o d u c t i v a s  y  d e  l a s  r e f o r m a s  d e l  
E s t a d o  i m p r e s c i n d i b l e s  p a r a  r e o r i e n t a r  e l  d e s a ­
r r o l l o  p o r  s e n d e r o s  d e  c r e c i m i e n t o  s o s t e n i d o  y  
s o l i d e z  e x t e r n a .  E n  ú l t i m a  i n s t a n c i a ,  e l  a l i v i o  d e  
l a  c a r g a  d e  l a  d e u d a  e s  i n s o s l a y a b l e  p a r a  l l e g a r  a  
r e s o l v e r  e l  p r o b l e m a  d e  l a  d e u d a  i m p a g a  e n  e l  
s i s t e m a  f i n a n c i e r o  i n t e r n a c i o n a l  y  a c a b a r  c o n  e l  
r a c i o n a m i e n t o  d e  c a p i t a l e s  p a r a  A m é r i c a  L a t i n a .
S i n  e m b a r g o ,  e s  p r e v i s i b l e  q u e  l a  d e u d a  e x ­
t e r n a  c o n t i n ú e  r e p r e s e n t a n d o  u n a  p e s a d a  c a r g a  
s o b r e  l o s  r e c u r s o s  n a c i o n a l e s .  M á s  a l l á  d e  i n i c i a ­
t i v a s  y  p r o p u e s t a s  q u e ,  c o m o  l o s  p l a n e s  B a k e r  y  
B r a d y ,  p u e d e n  r e p r e s e n t a r  a v a n c e s  e n  l a  c o m ­
p r e n s i ó n  d e l  p r o b l e m a  y  e s f u e r z o s  p a r c i a l e s  p a r a  
r e s o l v e r l o ,  n o  s e  v i s l u m b r a  e n  lo s  p a í s e s  i n d u s ­
t r i a l e s  l a  e m e r g e n c i a  d e  m e c a n i s m o s  e f i c a c e s  p a ­
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r a  a s u m i r  l a s  p é r d i d a s  d e  c a p i t a l  o f i n a n c i a r  lo s  
s u b s i d i o s  c o m p e n s a t o r i o s  r e q u e r i d o s .
C o m o  e l  s e r v i c i o  í n t e g r o  y  p u n t u a l  d e  l a  d e u ­
d a  c a r e c e  d e  v i a b i l i d a d  p a r a  l o s  p a í s e s  d e  l a  r e ­
g i ó n ,  é s t o s  s e  v e r á n  o b l i g a d o s  a  c o m b i n a r  l a  
r e n e g o c i a c i ó n  r e c u r r e n t e  c o n  l a  r e s t r i c c i ó n  d e  p a ­
g o s ,  p r o c e s o s  q u e  e n  d e f i n i t i v a  l o s  m a n t e n d r á n  e n  
l a  s i t u a c i ó n  d e  r a c i o n a m i e n t o  d e  c a p i t a l  f i n a n c i e ­
r o .  E n  e s t a s  c o n d i c i o n e s  a u n  l a  d e c i s i ó n  d e  t r a n s ­
f e r i r  a l  e x t e r i o r  s ó l o  lo q u e  r e s u l t a  e c o n ó m i c a ,  
f i s c a l  y  s o c i a l m e n t e  v i a b l e  s u p o n e  u n  c r e c i m i e n t o  
c o n  t e n d e n c i a  s i s t e m á t i c a  a l  s u p e r á v i t  c o m e r c i a l .
E n  e l  o t r o  e x t r e m o  c o n c e b i b l e ,  l a  a l t e r n a t i v a  
d e  r e p u d i a r  l a  d e u d a  i n v o l u c r a ,  e n  l o s  h e c h o s ,  
d e s v i n c u l a r  a  n u e s t r o s  p a í s e s  d e  l a s  r e d e s  g l o b a ­
l e s  f i n a n c i e r a s ,  c o m e r c i a l e s  y  t e c n o l ó g i c a s ;  u n a  
i n v o l u c i ó n  c o n  r e s p e c t o  a  l a s  t e n d e n c i a s  m u n ­
d i a l e s ,  y  m u y  p r o b a b l e m e n t e  u n a  r e g r e s i ó n  d e l  
d e s a r r o l l o .
2. Transform ac ión  p r o d u c t i v a ,
c o m p e t i t i v i d a d  y  p rogreso  técnico
A u n  i n t e g r a n d o  lo s  h o r i z o n t e s  d e  l a r g o  p l a z o  
c o n  lo s  m á s  i n m e d i a t o s ,  e l  l o g r o  d e  u n a  r e i n s e r ­
c i ó n  p r o v e c h o s a  d e  lo s  p a í s e s  l a t i n o a m e r i c a n o s  e n  
e l  c o m e r c i o  i n t e r n a c i o n a l  s u p o n e  l a  t r a n s f o r m a ­
c i ó n  p r o g r e s i v a  d e  s u s  e x p o r t a c i o n e s  h a c i a  r u b r o s  
a g r o i n d u s t r i a l e s ,  m i n e r o - i n d u s t r i a l e s  y  m a n u f a c ­
t u r a d o s ,  d e  c r e c i e n t e  c o n t e n i d o  t e c n o l ó g i c o .
P o r  o t r o  l a d o ,  l a  s u p e r a c i ó n  g r a d u a l  y  s i m u l ­
t á n e a  d e  l o s  o b s t á c u l o s  e s t r u c t u r a l e s  q u e  d a n  
l u g a r  a  l a  v u l n e r a b i l i d a d  e x t e r n a ,  l a  e x c l u s i ó n  
s o c i a l ,  l a  d e s a r t i c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a  y  l a  d e b i l i ­
d a d  t e c n o l ó g i c a  e x i g e  i m p u l s a r  p r o c e s o s  d e  m o -
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e t e r n i z a c i ó n  e  i n d u s t r i a l i z a c i ó n  b a s a d o s  e n  u n a  
i n c o r p o r a c i ó n  y  d i f u s i ó n  c a d a  v e z  m a y o r  d e  p r o ­
g r e s o  t é c n i c o ,  c o n  u n  d e s a r r o l l o  p r o g r e s i v o  d e  
c a p a c i d a d e s  t e c n o l ó g i c a s  l o c a l e s  y  l a  c a p a c i t a c i ó n  
d e  l a  f u e r z a  d e  t r a b a j o .
C o m o  a m b o s  p r o c e s o s  c o n s t i t u y e n ,  a  s u  v e z ,  
c o n d i c i o n e s  n e c e s a r i a s  p a r a  a b r i r  p a s o  a l  c r e c i ­
m i e n t o  s o s t e n i d o ,  l a  t r a n s f o r m a c i ó n  p r o d u c t i v a  
a p o y a d a  e n  e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  y  s u  d i f u s i ó n  r e c u ­
p e r a  s u  l u g a r  p r o t a g ó n i c o  e n  l a  e s c e n a  d e l  d e s a ­
r r o l l o  l a t i n o a m e r i c a n o .
E l  i n c r e m e n t o  d e  l a  c o m p e t i t i v i d a d  i n t e r n a ­
c i o n a l ,  o b j e t i v o  q u e  c o n f i e r e  r a c i o n a l i d a d  a  l o s  
p r o c e s o s  d e  a j u s t e  e x t e r n o ,  s o b r e p a s a  e n  c o n s e ­
c u e n c i a  l a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  m a n i p u l a r  l o s  p r e c i o s  
r e l a t i v o s  e n  f a v o r  d e  l o s  b i e n e s  t r a n s a b l e s .  S u ­
p o n e  l a  c o n s t a n t e  e x p a n s i ó n  d e  l a s  c a p a c i d a d e s  
t e c n o l ó g i c a s ,  q u e  p o t e n c i e n  y  s u p e r e n  l a s  v e n t a ­
j a s  c o m p a r a t i v a s  t r a d i c i o n a l e s ,  f u n d a d a s  e n  l a  
d i s p o n i b i l i d a d  d e  r e c u r s o s  n a t u r a l e s  y  m a n o  d e  
o b r a  b a r a t a .
E l  p r o g r e s o  t é c n i c o  q u e  e s t á  e n  l a  b a s e  d e  
t a l e s  p r o c e s o s  d e b e ,  p o r  o t r a  p a r t e ,  d i f u n d i r s e  
a m p l i a m e n t e ,  d e  m o d o  q u e  l a  c o m p e t i t i v i d a d  s e  
c o n s o l i d e  c o m o  u n a  c a r a c t e r í s t i c a  s i s t è m i c a  d e  
f u n c i o n a m i e n t o  d e  l o s  a p a r a t o s  p r o d u c t i v o s  y  p a ­
s e  a  c o n s t i t u i r  u n  r a s g o  d e l  d e s a r r o l l o  f u t u r o .  
E l l o  r e q u i e r e ,  a  s u  v e z ,  u n a  a d e c u a d a  a r t i c u l a c i ó n  
d e  l a s  a c t i v i d a d e s  p r o d u c t i v a s  ( D i v i s i ó n  C o n j u n t a  
CEP AL/U NIDO, 1 9 8 6 ) .
E n  d e f i n i t i v a ,  e l  c r e c i m i e n t o  s o s t e n i d o ,  c o n ­
g r u e n t e  c o n  e l  o r d e n  i n t e r n a c i o n a l  e m e r g e n t e  y  
c o n  m a y o r e s  g r a d o s  d e  a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l ,  r e q u i e ­
r e  l a  t r a n s f o r m a c i ó n  d e  l a s  e s t r u c t u r a s  p r o d u c t i ­
v a s  e n  e l  s e n t i d o  d e  u n a  m a y o r  i n t e n s i d a d  d e  
c o n o c i m i e n t o  d e  t o d o  t i p o .  E s t e  p u e d e  e n c o n t r a r ­
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s e  i n c o r p o r a d o  a l  c a p i t a l  f í s i c o  o a l  c a p i t a l  h u m a ­
n o ;  s e r  a d q u i r i d o  a  t r a v é s  d e l  a p r e n d i z a j e  e n  l a  
p r o d u c c i ó n  o d e  l a  i n v e s t i g a c i ó n  y  d e s a r r o l l o  t e c ­
n o l ó g i c o  l o c a l e s ;  c o n s i s t i r  e n  t e c n o l o g í a  o r i g i n a l ,  
a d a p t a d a  o  c o p i a d a ;  s e r  o b t e n i d o  m e d i a n t e  l i c e n ­
c i a s ,  c o n s t i t u c i ó n  d e  e m p r e s a s  m i x t a s  o a  t r a v é s  
d e  e m p r e s a s  t r a n s n a c i o n a l e s ;  o d e s p l e g a d o  e n  e l  
d i s e ñ o  d e  p r o d u c t o s ,  l a  p r o d u c c i ó n  o l a  o r g a n i z a ­
c i ó n .  E s t a  ú l t i m a  m o d a l i d a d  p a r t e  d e  lo  q u e  h a ­
b i t u a l m e n t e  s e  c o n c e p t u a l i z a  c o m o  " c a p a c i d a d e s  
e m p r e s a r i a l e s "  y  c o n s t i t u y e  u n a  m a n i f e s t a c i ó n  
e s p e c í f i c a  d e  c o n o c i m i e n t o ,  c o n  u n  a m p l i o  c a m p o  
a b i e r t o  a  l a  i n n o v a c i ó n .
3. Crec im iento  su pe rav i ta r io  
y  ape r tura  expor tadora
L a s  s e c u e l a s  d e  l a  d e u d a  e x t e r n a  o b l i g a n  a  
a d o p t a r  p a t r o n e s  d e  c r e c i m i e n t o  c o n  u n a  b a l a n z a  
c o m e r c i a l  s u p e r a v i t a r i a .  P o r  o t r o  l a d o ,  e l  t r á n s i ­
t o  d e s d e  u n  p a t r ó n  d e  e s p e c i a l i z a c i ó n  b a s a d o  e n  
p r o d u c t o s  c o n  m e r c a d o s  m u n d i a l e s  e n  p r o c e s o  d e  
d e g r a d a c i ó n  a  o t r o  c e n t r a d o  e n  l a  a d q u i s i c i ó n  d e  
n u e v a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s ,  s i n t o n i z a d a s  c o n  
l a s  f u e r z a s  d i n á m i c a s  d e  l a  e c o n o m í a  m u n d i a l ,  
r e q u i e r e  e s t r a t e g i a s  e x p o r t a d o r a s  v i g o r a s a s  y  f l e ­
x i b l e s ,  c a p a c e s  d e  o f r e c e r  n u e v o s  p r o d u c t o s ,  p e r o  
s i n  d e b i l i t a r  i n n e c e s a r i a m e n t e  l a s  v e n t a s  d e  p r o ­
d u c t o s  t r a d i c i o n a l e s .  L a  t r a n s f o r m a c i ó n  p r o d u c ­
t i v a  b a s a d a  e n  e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  y  l a  b ú s q u e d a  
d e  l a  c o m p e t i t i v i d a d  s i s t è m i c a  e x i g e n ,  a  s u  t u r n o ,  
u n  d i f í c i l  b a l a n c e  e n t r e  e l  f o m e n t o  d e  l a  c o m p e t i ­
t i v i d a d  e n  l a  p r o d u c c i ó n  p a r a  e l  m e r c a d o  i n t e r n o  
y  l a  p r o t e c c i ó n  d e  c a p a c i d a d e s  t e c n o l ó g i c a s  e  i n ­
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d u s t r i a l e s  v a l i o s a s ,  a u n q u e  t o d a v í a  i n c i p i e n t e s  y ,  
p o r  lo t a n t o ,  p o r  e l  m o m e n t o  n o  c o m p e t i t i v a s .
T o d o  e s t o  p o n e  d e  r e l i e v e  l a  c o n v e n i e n c i a  d e  
a d o p t a r  e s t r a t e g i a s  d e  a p e r t u r a  e x p o r t a d o r a .  E l  
é n f a s i s  e n  l a  a p e r t u r a  i m p o r t a d o r a ,  r e s u l t a  
c o n t r a p r o d u c e n t e ,  p o r  s u  i n c o n g r u e n c i a  c o n  e l  
r e q u i s i t o  d e  c r e c i m i e n t o  s u p e r a v i t a r i o  y  c o n  l a  
a r t i c u l a c i ó n  d e  l o s  a p a r a t o s  p r o d u c t i v o s  i n t e r ­
n o s  n e c e s a r i a  p a r a  l a  c o n t i n u a  a d q u i s i c i ó n  d e  
n u e v a s  v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  b a s a d a s  e n  e l  p r o ­
g r e s o  t é c n i c o .  L a  p r o p u e s t a  q u e  a b o g a  p o r  u n a  
" d e s t r u c c i ó n  c r e a d o r a "  d e  a c t i v i d a d e s  c a r e n t e s  d e  
c o m p e t i t i v i d a d ,  c o m o  u n a  f o r m a  g e n é r i c a  e i n ­
d i s c r i m i n a d a  d e  e s t i m u l a r  l a s  e x p o r t a c i o n e s ,  
t i e n d e  a  p r o d u c i r  u n  d e s p i l f a r r o  d e  d i v i s a s  e s ­
c a s a s  y  l l e v a  a  c o n s o l i d a r  l a  e s p e c i a l i z a c i ó n  t r a ­
d i c i o n a l .
L a  a p e r t u r a  e x p o r t a d o r a ,  e n  c a m b i o ,  i n d u c e  
d e  t o d o s  m o d o s  u n a  a p e r t u r a  d e  i m p o r t a c i o n e s ,  y a  
q u e  d e m a n d a  i n s u m o s  c o m p e t i t i v o s ,  p e r o ,  a l  m i s ­
m o  t i e m p o  g e n e r a  l a s  d i v i s a s  p a r a  f i n a n c i a r  s u  
e v e n t u a l  i m p o r t a c i ó n .  E n  a m b a s  d i m e n s i o n e s  
i m p o n e ,  p o r  o t r o  l a d o ,  c i e r t o  g r a d o  d e  s e l e c t i v i ­
d a d  y  g r a d u a l i s m o ,  a  f i n  d e  c o n c i l i a r  l a  a p e r t u r a  
d e l  s i s t e m a  a  l a s  i m p o r t a c i o n e s ,  c o n  l a  a m p l i a ­
c i ó n  g r a d u a l  d e  l a  c a p a c i d a d  p a r a  i m p o r t a r  y  c o n  
l a  p r o t e c c i ó n  t e m p o r a r i a  o t o r g a d a  a  a c t i v i d a d e s  
i n c i p i e n t e s  c o n  b u e n a s  p e r s p e c t i v a s  d e  c o m p e ­
t i t i v i d a d .
4. Cambio  de las  fuentes
d e l  d i n a m i s m o
L a  i m p r e s c i n d i b l e  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  d e s a r r o ­
l lo  s u p o n e  e l  c a m b i o  d e  l a s  f u e n t e s  q u e  i m p r i m e n
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d i n a m i s m o  a  l a  e c o n o m í a .  E s t e  h a  d e  s e r  i n d u c i d o  
n o  t a n t o  p o r  l a  a m p l i a c i ó n  d e l  c o n s u m o  p r i v a d o  
d e  l o s  e s t r a t o s  m e d i o s  y  s u p e r i o r e s  y  p o r  e l  
g a s t o  p ú b l i c o  - r a s g o s  c a r a c t e r í s t i c o s  d e l  e s t i l o  
i m p e r a n t e  h a s t a  l a  c r i s i s - ,  c o m o  p o r  l a  a m p l i a ­
c i ó n  d e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  y  l a  i n v e r s i ó n .
E s t a  v i s i ó n  a g r e g a d a  d e l  c a m b i o  e s t r u c t u r a l  
n e c e s a r i o  e n  l a  d e m a n d a  y  e n  l a  a s i g n a c i ó n  d e  
r e c u r s o s  d e b e  i n t e r p r e t a r s e ,  s i n  e m b a r g o ,  c o m o  
i m a g e n  s i n t é t i c a  d e  l a s  t r a n s f o r m a c i o n e s  e s t r u c ­
t u r a l e s  r e q u e r i d a s  p a r a  p o s i b i l i t a r  l a  a p e r t u r a  
e x p o r t a d o r a  y  l a  r e e s t r u c t u r a c i ó n  p r o d u c t i v a  b a ­
s a d a s  e n  e l  p r o g r e s o  t é c n i c o .  E l  d i n a m i s m o  d e r i ­
v a d o  d e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  h a  d e  o r i g i n a r s e  c a d a  
v e z  m á s  e n  l a  i n c o r p o r a c i ó n  y  a r t i c u l a c i ó n  i n t e r ­
n a  d e  n u e v a s  a c t i v i d a d e s  e x p o r t a d o r a s .  L a s  e s ­
t r a t e g i a s  i n v e r s o r a s  d e b e r í a n  c o n c e n t r a r s e  e n  e l  
f o m e n t o  d e  l a s  e s p e c i a l i d a d e s  c o n  v e n t a j a s  i n t e r ­
n a c i o n a l e s  a b s o l u t a s ;  e n  l a  c o n s o l i d a c i ó n  d e  l a  
c o m p e t i t i v i d a d  s i s t è m i c a  m e d i a n t e  l a  d i f u s i ó n  d e l  
p r o g r e s o  t é c n i c o ,  l a s  i n v e r s i o n e s  e n  c a p i t a l  h u m a ­
n o  y  t e c n o l ó g i c o ;  y ,  e n  g e n e r a l ,  e n  u n a  i n c o r p o r a ­
c i ó n  m á s  e f i c a z  d e  c o n o c i m i e n t o  y  t e c n o l o g í a  e n  
l o s  p r o c e s o s  p r o d u c t i v o s .
5. Cam bios  en los  pa t ro n es
de  acum ulac ión
E s t r a t e g i a s  d e  t r a n s f o r m a c i ó n  p r o d u c t i v a  c o ­
m o  l a s  e s b o z a d a s  a q u í  r e q u i e r e n  u n  d e c i d i d o  f o r ­
t a l e c i m i e n t o  d e  l a  c a p a c i d a d  i n v e r s o r a ,  e n  e l  
d o b l e  s e n t i d o  d e  o b t e n e r  l o s  a h o r r o s  n e c e s a r i o s  y  
d e  c o n s e g u i r  q u e  s e  m a t e r i a l i c e n  d e c i s i o n e s  d e  
i n v e r s i ó n  c o n g r u e n t e s  c o n  l a  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  
d e s a r r o l l o .
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L o s  r e q u e r i m i e n t o s  d e  i n v e r s i ó n  p r o v i e n e n  d e  
l a  i n s t a l a c i ó n  d e  n u e v a s  a c t i v i d a d e s ;  d e  l a  m o ­
d e r n i z a c i ó n  y  r e c o n v e r s i ó n  d e  a c t i v i d a d e s  q u e  y a  
s u p e r a r o n  l a  e t a p a  d e  i n c i p i e n c i a ;  d e  l a  c r e a c i ó n  
d e  i n f r a e s t r u c t u r a s  d e  a r t i c u l a c i ó n ;  y  d e  l a  f o r ­
m a c i ó n  d e  r e c u r s o s  h u m a n o s  y  d e  l a  i n v e s t i g a ­
c i ó n  y  d e s a r r o l l o  t e c n o l ó g i c o s .  E l  r e s u l t a d o  d e  
c u a l q u i e r  c á l c u l o  e s t i m a t i v o  a c e r c a  d e  e s t o s  r e ­
q u e r i m i e n t o s  s u p e r a  p o r  a m p l i o  m a r g e n  l a s  d e s ­
m e d r a d a s  t a s a s  d e  i n v e r s i ó n  q u e  e x h i b e n  e n  l a  
a c t u a l i d a d  l o s  p a í s e s  l a t i n o a m e r i c a n o s .
A l a  s i t u a c i ó n  d e  r a c i o n a m i e n t o  d e  c a p i t a l  f i ­
n a n c i e r o  e x t e r n o  q u e  e l l o s  a f r o n t a n ,  s e  a g r e g a  e l  
i n c e s a n t e  d r e n a j e  d e  r e c u r s o s  a s o c i a d o  a  l a s  s i ­
t u a c i o n e s  d e  e n d e u d a m i e n t o .  E l  p o t e n c i a l  d e  
a h o r r o  d i s p o n i b l e  p a r a  f i n a n c i a r  i n v e r s i ó n  r e a l  s e  
v e  a s í  e r o s i o n a d o  p o r  p a r t i d a  d o b l e .
D a d a  l a  r e n u e n t e  a c t i t u d  d e  l a s  e m p r e s a s  
t r a n s n a c i o n a l e s  p a r a  i n v e r t i r  e n  n u e s t r a s  e c o n o ­
m í a s ,  n o  c a b e  e s p e r a r  q u e  a  m e d i a n o  p l a z o  l a  
i n v e r s i ó n  e x t r a n j e r a  d i r e c t a  p a s e  a  c u b r i r  l a  b r e ­
c h a  a b i e r t a  p o r  e l  f i n a n c i a m i e n t o  b a n c a r i o .  L o s  
c a s o s  e n  q u e  t a l e s  i n v e r s i o n e s  s e  v e n  a t r a í d a s  p o r  
l a  e x p l o t a c i ó n  d e  r e c u r s o s  n a t u r a l e s  c o n  c l a r a s  
v e n t a j a s  c o m p a r a t i v a s  o p o r  m e r c a d o s  i n t e r n o s  
c o n  p e r s p e c t i v a s  d e  e x p a n s i ó n  c o n s t i t u i r á n  l a s  
e x c e p c i o n e s  m á s  q u e  la  r e g l a .
P o r  o t r o  l a d o ,  n o  c a b e  d e p o s i t a r  m a y o r e s  e x ­
p e c t a t i v a s  e n  l o s  c u a n t i o s o s  c a p i t a l e s  a c u m u l a ­
d o s  e n  e l  e x t e r i o r  p o r  r e s i d e n t e s  d e  a l g u n o s  p a í s e s  
d e  l a  r e g i ó n .  E n  b u e n a  m e d i d a ,  e s t o s  a g e n t e s  
r e s p o n d e n  y a  a  u n  c o m p o r t a m i e n t o  t r a n s n a -  
c i o n a l i z a d o .  A l  m a r g e n ,  p u e s ,  d e  l o s  m o v i m i e n t o s  
e s p e c u l a t i v o s ,  e n  l o s  q u e  u t i l i z a n  s u  c o n o c i m i e n ­
t o  e s p e c i a l i z a d o  d e  l o s  m e r c a d o s  f i n a n c i e r o s  l o c a ­
l e s ,  e s  p r e v i s i b l e  q u e  e s t o s  a g e n t e s  a p l i q u e n  s ó l o
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u n a  p a r t e  m a r g i n a l  d e  lo s  c a p i t a l e s  e x p a t r i a d o s  
p a r a  s u s t e n t a r  i n v e r s i o n e s  d e  l a r g o  p l a z o  e n  s u s  
p a í s e s .
E n  e l  á m b i t o  i n t e r n o ,  l a  c u e s t i ó n  c r u c i a l  p a s a  
p o r  l a s  d e c i s i o n e s  d e  i n v e r s i ó n  p r i v a d a  y  p o r  l a  
m a g n i t u d  y  l a  a s i g n a c i ó n  d e  l a s  i n v e r s i o n e s  p ú b l i ­
c a s .  L a  d e b i l i d a d  d e  l a s  p r i m e r a s  s e  e n c u e n t r a  
a s o c i a d a  a  l a  f r a g i l i d a d  d e  l a s  c a p a c i d a d e s  e m ­
p r e s a r i a l e s ;  a  l o s  a t r a c t i v o s ,  p a r t i c u l a r m e n t e  e n  
c o n t e x t o s  i n f l a c i o n a r i o s ,  y  f a c i l i d a d  d e  l a s  i n v e r ­
s i o n e s  f i n a n c i e r a s  e n  e l  e x t e r i o r ;  y  a l  c ú m u l o  d e  
e c Q n o m í a s  e x t e r n a s  y  d i n á m i c a s ,  d e  c o m p l e m e n -  
t a c i ó n  y  d e  a r t i c u l a c i ó n  q u e  n o  s e  h a c e n  p a t e n t e s  
e n  lo s  p r e c i o s  d e  m e r c a d o  n i  s e  i n c o r p o r a n  e n  lo s  
c á l c u l o s  d e  r e n t a b i l i d a d  p r i v a d a .
L a  m a g n i t u d  d e  l a s  i n v e r s i o n e s  p ú b l i c a s  h a  
d e c l i n a d o  s u s t a n c i a l m e n t e ,  a l  c o n s t i t u i r s e  e n  l a  
p r i n c i p a l  v a r i a b l e  d e l  a j u s t e  f i s c a l .  S u  r e c u p e r a ­
c i ó n  s e  v i s l u m b r a  m u y  d i f i c u l t o s a ,  a  t o n o  c o n  l a  
l e n t i t u d  d e  l a  r e f o r m a  f i s c a l  y  d e l  a l i v i o  d e  l a  
c a r g a  d e  l a  d e u d a  s o b r e  l o s  p r e s u p u e s t o s  p ú b l i c o s .  
L a  a s i g n a c i ó n  d e  l a s  i n v e r s i o n e s  p ú b l i c a s ,  p o r  s u  
p a r t e ,  s u e l e  h a l l a r s e  d i s t o r s i o n a d a  t a n t o  p o r  l a  
i n e r c i a  d e l  p a t r ó n  p r e c e d e n t e  c o m o  p o r  l a  a r b i t r a ­
r i e d a d  d e  l o s  r e c o r t e s .  E s t o s  d e p e n d e n  m á s  d e l  
g r a d o  r e l a t i v o  d e  f a c i l i d a d  p a r a  l l e v a r l o s  a  c a b o ,  
q u e  d e  l a  r e n t a b i l i d a d  s o c i a l  d e  l a s  i n v e r s i o n e s .
U n a  e s t r a t e g i a  d e  r e e s t r u c t u r a c i ó n  p r o d u c t i ­
v a  i n c l u y e ,  p o r  c o n s i g u i e n t e ,  l a  t r a n s f o r m a c i ó n  
d e  l o s  m e c a n i s m o s  d e  i n v e r s i ó n  y  d e  i n c e n t i v o s .  
S e  t r a t a  d e  q u e  l a s  i n v e r s i o n e s  p r i v a d a s  y  p ú b l i ­
c a s :  i) s e  n u c l e e n  e n  t o r n o  a  s u b s i s t e m a s  d e  a c t i ­
v i d a d e s  c o n  p o t e n c i a l  d e  g e n e r a c i ó n  d e  e f e c t o s  
d i n á m i c o s  a c u m u l a t i v o s  y  e x t e r n a l i d a d e s ,  s ó l o  
p a r c i a l m e n t e  a p r o p i a b l e s  p o r  e l  i n v e r s o r  p r i v a d o  
i n d i v i d u a l ;  i i )  c o n c u r r a n  a l  d e s a r r o l l o  d e  c a p a c i ­
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d a d e s  t e c n o l ó g i c a s  i n t e r r e l a c i o n a d a s ,  q u e  o f r e z ­
c a n  r e n d i m i e n t o s  s o c i a l e s  c r e c i e n t e s ;  i i i )  y  s e  
c o m b i n e n  a l r e d e d o r  d e  s u b s i s t e m a s  d e  a r t i c u l a ­
c i ó n  p r o d u c t i v a  y  s o c i a l ,  f a c i l i t a d o r e s  d e  l a  d i f u ­
s i ó n  d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o .
E n  m u c h o s  c a s o s ,  l a  i n v e r s i ó n  p ú b l i c a  o p a ­
q u e t e s  d e  i n v e r s i ó n  p r i v a d a  c o n  p a r t i c i p a c i ó n  d e  
f i n a n c i a m i e n t o  p ú b l i c o  d e b e r á n  c u m p l i r  u n  p a p e l  
c a t a l í t i c o  d e  l a s  d e c i s i o n e s  d e  i n v e r s i ó n  p r i v a d a .  
A s i m i s m o ,  t a n t o  l a  i n v e r s i ó n  o e l  f i n a n c i a m i e n t o  
p ú b l i c o s  c o m o  l a  p r i v a t i z a c i ó n  a d e c u a d a m e n t e  
n e g o c i a d a  d e  e m p r e s a s  p ú b l i c a s  p u e d e n  c o n s t i ­
t u i r  u n  i n g r e d i e n t e  c r í t i c o  p a r a  i m p u l s a r  p r o c e ­
s o s  d e  r e e s t r u c t u r a c i ó n  g r a d u a l  d e  i n d u s t r i a s  
q u e  e x h i b e n  n i v e l e s  i n d a c u a d o s  d e  e f i c i e n c i a  o p e ­
r a t i v a  o d e  c o m p e t i t i v i d a d  i n t e r n a c i o n a l .
U n a  e s t r a t e g i a  i n v e r s i o n i s t a  d e  e s t a  n a t u r a l e ­
z a  r e q u i e r e  l a  t r a n s f o r m a c i ó n  d e  l o s  m e c a n i s m o s  
d e  g e n e r a c i ó n  y  c a p t a c i ó n  d e  a h o r r o s .  E n  e l  m a r ­
co  d e  p o l í t i c a s  q u e  p r o c u r a n  l a  c o n t e n c i ó n  d e l  
c o n s u m o  p a s a n  a  s e r  p i e z a s  c e n t r a l e s  d e  e s t e  p r o ­
c e s o  l o s  m e c a n i s m o s  d e  i n d u c c i ó n  y  c a p t a c i ó n  d e  
a h o r r o  d e  lo s  h o g a r e s  p o r  e l  s i s t e m a  f i n a n c i e r o  o 
p o r  e l  a u t o f i n a n c i a m i e n t o  d e  p r o y e c t o s  c o m u n i t a ­
r i o s ;  l a  r e i n v e r s i ó n  d e l  a h o r r o  p r i v a d o  i n s t i t u c i o ­
n a l ;  y  e l  a u m e n t o  d e  l a  c a p a c i d a d  t r i b u t a r i a  d e l  
E s t a d o ,  p a r a  c o n s t i t u i r  p r o g r a m a s  e s p e c i a l e s  d e  
d e s a r r o l l o ,  j u n t o  c o n  l a  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  g a s t o  
p ú b l i c o  a  p r o p ó s i t o s  d e  m a y o r  r e n t a b i l i d a d  s o c i a l  
e n  e l  l a r g o  p l a z o .
6. Ar t icu lac ión  social .
L a  e x p e r i e n c i a  h i s t ó r i c a  m u e s t r a  q u e  e l  d e s a ­
r r o l l o  d e  l a r g o  p l a z o  c a r e c e  d e  v i a b i l i d a d  e n  a u ­
s e n c i a  d e  c i e r t o  g r a d o  d e  i n t e g r a c i ó n  y  e q u i d a d
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s i s t é m i c a s ,  q u e  i n c o r p o r e n  a  t o d o s  l o s  e s t r a t o s  d e  
l a  s o c i e d a d  a l  p r o c e s o  d e  m o d e r n i z a c i ó n ,  e n  lo  
t o c a n t e  t a n t o  a  s u  c o n t r i b u c i ó n  p r o d u c t i v a  c o m o  
a  l a  s a t i s f a c c i ó n  d e  l a s  d e m a n d a s .
E s e  m í n i m o  d e  a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l  p u e d e  s e r  
m e n o r  q u e  lo n o r m a t i v a m e n t e  d e s e a b l e  o c o n s i s ­
t i r ,  d u r a n t e  l a r g o s  p e r í o d o s ,  e n  c o m b i n a c i o n e s  d e  
d i f e r e n t e s  g r a d o s  d e  i n t e g r a c i ó n  s o c i a l ,  m o v i l i ­
d a d  s o c i a l ,  e q u i d a d  y  a r t i c u l a c i ó n  d i n á m i c a  d e  l a s  
d e m a n d a s  y  d e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  e n  l a  p r o d u c ­
c i ó n .  E v i d e n c i a  d e  e l l o  s o n  c u a t r o  d é c a d a s  d e  
d e s a r r o l l o  l a t i n o a m a r i c a n o ,  d e s i g u a l a n t e  p e r o  r á ­
p i d o ;  p a r c i a l m e n t e  a r t i c u l a d o ,  p e r o  c o n  i n t e n s a  
m o v i l i d a d  s o c i a l .  S i n  e m b a r g o ,  e s a  m i s m a  e x p e ­
r i e n c i a  y  l a  d e  o t r a s  r e g i o n e s  p o n e n  d e  m a n i f i e s ­
t o  q u e  a  l a  l a r g a  s e  r e q u i e r e  a u m e n t a r  l a  
a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l  p a r a  g a r a n t i z a r  e l  d e s a r r o l l o  
s o s t e n i d o .
P o r  o t r o  l a d o ,  l a s  s i t u a c i o n e s  q u e  j a l o n a n  la  
a c t u a l  c r i s i s  l a t i n o a m e r i c a n a  i l u s t r a n  c o n  p a r ­
t i c u l a r  d r a m a t i s m o  q u e  a  l a  c o r t a  e s  p o s i b l e  
a c e r c a r s e  p e l i g r o s a m e n t e  a  u m b r a l e s  m í n i m o s  d e  
a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l ,  p o r  d e b a j o  d e  lo s  c u a l e s  la  
i n i q u i d a d  y  l a  d e s a r t i c u l a c i ó n  e c o n ó m i c a  p u e d e  
d e s e m b o c a r  e n  f r a n c a  d e s i n t e g r a c i ó n  s o c i a l .
P o r  e n c i m a  d e  t a l e s  u m b r a l e s  c r í t i c o s ,  l a  c o n d i ­
c ió n  d e  a r t i c u l a c i ó n  p u e d e  s a t i s f a c e r s e ,  s i n  d u d a ,  
c o n  d i f e r e n t e s  g r a d o s  d e  i n i q u i d a d ,  s i e m p r e  q u e  la  
a r t i c u l a c i ó n  d e  los  d i f e r e n t e s  g r u p o s  s o c i a l e s  e n  la  
p r o d u c c i ó n  y  e n  la  d e m a n d a  v a y a  e n  a u m e n t o  y  el  
p r o p i o  c r e c i m i e n t o  p r o v e a  s u f i c i e n t e  m o v i l i d a d  s o ­
c ia l .  E s t a  p e r m i t e  q u e  l a s  s i t u a c i o n e s  p r e s e n t e s  d e  
i n i q u i d a d  s e a n  c o n t r a s t a d a s  c o n  la  i m a g e n  d e  u n  
f u t u r o  s o c i e t a l  e i n d i v i d u a l  m á s  p r o m i s o r i o ,  p r o m o ­
v i e n d o  la  i n t e g r a c i ó n  s o c i a l  y  la  p a r t i c i p a c i ó n  e n  los  
e s f u e r z o s  c o l e c t i v o s  i m p u l s o r e s  d e l  c r e c i m i e n t o .
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L a  r e s o l u c i ó n  d e  l a  c r i s i s  f i s c a l  e n  c o n t e x t o s  d e  
p l u r a l i s m o  d e m o c r á t i c o  e x c e d e  el  c a m p o  d e  lo f i s c a l  
y  p e n e t r a  en  á r e a s  p o l í t i c a s  e  i n s t i t u c i o n a l e s .  E l  
l l a m a d o  " a j u s t e  f i sca l"  f o r m a  p a r t e  d e  i n e l u d i b l e s  
p r o c e s o s  d e  r e d e f i n i c i ó n  d e  l a s  f u n c i o n e s  d e l  E s t a d o  
y  d e  e l a b o r a c i ó n  d e  n u e v o s  a r r e g l o s  i n s t i t u c i o n a l e s  
s o b r e  l a s  m o d a l i d a d e s  d e  d e s e m p e ñ a r l a s ,  s u p e r v i ­
s a r l a s  y  f i n a n c i a r l a s .
L o s  n u e v o s  a r r e g l o s  i n s t i t u c i o n a l e s  y  l o s  a c u e r ­
d o s  p o l í t i c o s  q u e  s e  m a t e r i a l i c e n  e n  e s e  m a r c o  d e ­
b e r á n  o r i e n t a r s e  a  c o n s e g u i r  q u e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  
c i u d a d a n a  y  d e  l a s  a s o c i a c i o n e s  i n t e r m e d i a s  p r io -  
r i c e  l a s  d e m a n d a s  y  l a s  e q u i l i b r e  c o n  l a s  c o n t r i ­
b u c i o n e s ,  a s u m i e n d o  é s t a s  e n  f o r m a  e f e c t i v a .  L a s  
d e m a n d a s  p o r  s e r v i c i o s  p ú b l i c o s ,  p o l í t i c a s  s o c i a l e s ,  
i n v e r s i o n e s  d e  d e s a r r o l l o  o i n c e n t i v o s  f i s c a l e s  h a n  
d e  t e n e r  c o m o  c o n t r a p a r t i d a  c o m p r o m i s o s  i n s t i t u ­
c i o n a l i z a d o s  d e  c o m p a r t i r  los  c o s t o s  d e  a t e n d e r l a s ,  
d e  r e v e r t i r  a  l a  c o l e c t i v i d a d  p a r t e  d e  lo s  b e n e f i c i o s  
p r i v a d o s  q u e  s e  o b t e n g a n  o d e  c u m p l i r  l a s  o b l i g a c i o ­
n e s  t r i b u t a r i a s .
E s t e  p r i n c i p i o  q u e d a  e n  e v i d e n c i a ,  p o r  e j e m p l o ,  
a l  e x a m i n a r  l a  c a r g a  d e  l a  d e u d a  e x t e r n a  s o b r e  los  
p r e s u p u e s t o s  p ú b l i c o s .  S o b r e  t o d o  e n  los  p a í s e s  e n  
q u e  l a s  p r i n c i p a l e s  e x p o r t a c i o n e s  e s t á n  e n  m a n o s  
p r i v a d a s ,  los  e x c e d e n t e s  d e  d i v i s a s  d e r i v a d o s  d e  
e v e n t u a l e s  s u p e r á v i t  c o m e r c i a l e s  n o  e n c u e n t r a n  
c o n t r a p a r t i d a  a d e c u a d a  e n  i n g r e s o s  f i s c a l e s  e q u i v a ­
l e n t e s  a l  s e r v i c i o  d e  l a  d e u d a  p ú b l i c a  e x t e r n a  q u e  e l  
E s t a d o  s e  v e  o b l i g a d o  a  r e a l i z a r ,  d a n d o  l u g a r  a  s u  
f i n a n c i a m i e n t o  i n f l a c i o n a r i o .  D e s c a r t a d a  l a  c o n d o ­
n a c i ó n  d e  la  d e u d a ,  l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  
e x t e r i o r  d e b e  t e n e r  c o m o  c o n t r a p a r t i d a  u n a  t r a n s ­
f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  f i s co  p o r  v í a s  t r i b u t a r i a s  
s u s t i t u t a s  d e l  i m p u e s t o  i n f l a c i o n a r i o ,  q u e  g r a v a  i n i ­
7.  R eform a de l  E s tado
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c u a m e n t e  a  l a  p o b l a c i ó n  y  b l o q u e a  e l  c r e c i m i e n t o .  
E s  p r e c i s o  e n t o n c e s  r e f o r m u l a r  lo s  a r r e g l o s  i n s t i ­
t u c i o n a l e s  e x i s t e n t e s ,  d e  m o d o  d e  q u e  e l l o s  g e n e r e n  
l o s  i n g r e s o s  t r i b u t a r i o s  r e q u e r i d o s  y  a r b i t r e n  lo s  
e x p e d i e n t e s  p a r a  u n a  e q u i t a t i v a  d i s t r i b u c i ó n  d e  l a  
c a r g a  q u e  r e p r e s e n t a  e l  s e r v i c i o  d e  l a  d e u d a .
8. Conso l idac ión  de  la dem ocrac ia
D e  l a  d i s c u s i ó n  é t i c a  e m e r g e  l a  d e m o c r a c i a  p l u ­
r a l i s t a  c o m o  u n  v a l o r  i n n e g a b l e  d e l  d e s a r r o l l o  h u ­
m a n o .  E n  lo i d e o ló g ic o ,  p o r  o t r a  p a r t e  e l  a u t o r  
c o n s i d e r a  q u e  l a  d e m o c r a c i a  e s  i r r e n u n c i a b l e ,  f r e n ­
t e  a  r a c i o n a l i z a c i o n e s  e s t r a t é g i c a s  q u e  l a  s u b o r d i ­
n a n  a  m e t a s  e c o n ó m i c a s  o i n s t i t u c i o n a l e s .  P e r o  
m á s  a l l á  d e  t a l e s  c o n s i d e r a c i o n e s ,  l a  c o n s o l i d a c i ó n  
d e  e s t r u c t u r a s  p o l í t i c a s  d e m o c r á t i c a s  c o n s t i t u y e  u n  
r e q u i s i t o  f u n c i o n a l  p a r a  l a  e f i c a z  a d m i n i s t r a c i ó n  
l a  c r i s i s  e n  la  q u e  s e  d e b a t e n  lo s  p a í s e s  d e  A m é r i c a  
L a t i n a .
D i f í c i l m e n t e  p u e d e n  e n  e l  c o n t e x t o  i n t e r n a ­
c i o n a l  v i g e n t e ,  s o s t e n e r s e  lo p r o c e s o s  d e  r e i n ­
s e r c i ó n ,  e n  s u s  d i m e n s i o n e s  e c o n ó m i c a s ,  
t e c n o l ó g i c a s ,  p o l í t i c a s  y  v a l ó r i c a s ,  b a j o  l a  r i g i ­
d e z  d e l  a u t o r i t a r i s m o ,  q u e  m e d r a  e n  e l  a i s l a ­
m i e n t o .  E n  g e n e r a l ,  l a  i n c o r p o r a c i ó n  d e  l a s  
f u e r z a s  p r o d u c t i v a s  l a t i n o a m e r i c a n a s  a  l a  r e v o ­
l u c i ó n  t e c n o l ó g i c a  e n  c u r s o  r e q u i e r e  i n g e n t e s  
d o s i s  d e  c r e a t i v i d a d ,  s ó l o  c o n c e b i b l e s  e n  a m ­
b i e n t e s  f u e r t e m e n t e  i n t e r a c t i v o s  d e  l i b e r t a d  y  
p l u r a l i s m o .  E n  p a r t i c u l a r ,  p a r a  q u e  l o s  p r o c e s o s  
d e  m o d e r n i - z a c i ó n  l l e v e n  c o n s i g o ,  a d e m á s ,  l a  c o n ­
f i g u r a c i ó n  d e  u n  e s t i l o  d e  d e s a r r o l l o  e q u i t a t i v o ,  
t o d o s  lo s  s e g m e n t o s  d e  l a  s o c i e d a d  d e b e n  e s t a r  e n  
c o n d i c i o n e s  d e  m a n i f e s t a r  s u s  d e m a n d a s  y  c o m ­
p r o m e t e r  s u  p a r t i c i p a c i ó n  e n  l a s  r e f o r m a s  y  e n  lo s
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p r o c e s o s  d e  c a m b i o  e s t r u c t u r a l .  M á s  a ú n ,  l o s  i n e ­
l u d i b l e s  c a m b i o s  e n  l o s  p a t r o n e s  d e  a c u m u l a c i ó n ,  
t e n d i e n t e s  a  c o n s o l i d a r  y  d i f u n d i r  lo s  p r o c e s o s  d e  
m o d e r n i z a c i ó n ,  c o n t e n d r á n  p r e s u m i b l e m e n t e  e l e ­
m e n t o s  d e  c o n c e n t r a c i ó n  d e l  p a t r i m o n i o ,  c o n  a p o ­
y o  d e l  c o n j u n t o  d e  l a  s o c i e d a d ,  q u e  d e m a n d a r á n  
c o m o  c o n t r a p a r t i d a  m o d a l i d a d e s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  
s o c i a l  e n  lo s  d e r e c h o s  p a t r i m o n i a l e s .  L a  c o n c i l i a ­
c i ó n  d e  a m b a s  f a c e t a s  d e l  p r o c e s o  d e  a c u m u l a c i ó n  
s ó l o  p u e d e  l o g r a r s e  m e d i a n t e  m e c a n i s m o s  d e m o ­
c r á t i c o s  d e  c o n c e r t a c i ó n .
L a  n e g o c i a c i ó n  p e r m a n e n t e r  e q u e r i d a  p a r a  
m i n i m i z a r  la  c a r g a  d e  l a  d e u d a  e x t e r n a  y ,  s o b r e  
t o d o ,  lo s  a r r e g l o s  i n s t i t u c i o n a l e s  p a r a  q u e  s u  d i s ­
t r i b u c i ó n  s e a  e q u i t a t i v a  y  e q u i l i b r a d a  - y ,  p o r  c o n ­
s i g u i e n t e ,  e s t a b l e -  s u p o n e n  l a  e f i c a z  o p e r a c i ó n  
d e  m e c a n i s m o s  d e m o c r á t i c o s ,  q u e  o t o r g u e n  a p o y o  
s o c i e t a l  a  l a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s .
L a  r e f o r m a  d e l  E s t a d o  i m p l i c a  l a  r e d e f i n i c i ó n  d e  
s u s  f u n c i o n e s  y  la  f o r j a  d e  a r r e g l o s  i n s t i t u c i o n a l e s  
s o b r e  l a s  f o r m a s  d e  d e s e m p e ñ a r l a s ,  s u p e r v i s a r l a s  y  
f i n a n c i a r l a s .  T a l e s  a r r e g l o s  s e r á n  p o s i b l e s  m e d i a n ­
t e ,  ú n i c a m e n t e ,  l a  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  los  p r o c e s o s  
d e  d e m o c r a t i z a c i ó n .  C a b e  f e l i c i t a r s e  d e  q u e  s e  e s t é  
a f i a n z a n d o  el  r e c o n o c i m i e n t o  d e  q u e  e l  r e t r o c e s o  a l  
a u t o r i t a r i s m o  p a r a  i n t e n t a r  r e s o l v e r  l a  a c t u a l  c r i s i s  
d e l  E s t a d o  só lo  c o n d u c i r í a  a  s u  a g r a v a m i e n t o .
V
A J U S T E ,  E Q U I D A D  
Y C A M B I O  E S T R U C T U R A L
R e s u l t a  i n d i s c u t i b l e  el i m p e r a t i v o  d e  m a n t e ­
n e r  l a s  e c o n o m í a s  a j u s t a d a s  e n  s u s  d i m e n s i o n e s
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e x t e r n a  y  f i s c a l ,  a s í  c o m o  d e  a s e g u r a r  u n a  e s t a b i ­
l i d a d  r a z o n a b l e  d e l  n i v e l  d e  p r e c i o s .  E s  i m p o s t e r ­
g a b l e ,  p o r  o t r o  l a d o ,  r e t o m a r  e l  s e n d e r o  d e  u n  
c r e c i m i e n t o  s o s t e n i d o .
A p a r e c e ,  a s i m i s m o ,  c o m o  i l e g í t i m o  y  p o l í t i c a ­
m e n t e  i n s o s t e n i b l e  i n t e n t a r  e s t o s  a j u s t e s  s i n  g a ­
r a n t i z a r  u n  m í n i m o  d e  e q u i d a d  e n  l a  d i s t r i b u c i ó n  
d e  s u s  c o s t o s  y  e n  e l  c o m p a r t i m i e n t o  d e  s u s  f r u ­
t o s .  C a b e  r e c o n o c e r ,  s i n  e m b a r g o ,  q u e  e n  l a  s i t u a ­
c i ó n  e s t r u c t u r a l  p r e v a l e c i e n t e ,  e l  a j u s t e  e x t e r n o  
p r e s e n t a  c o m p o n e n t e s  i n e l u d i b l e s  d e  i n i q u i d a d .  
O t r o  t a n t o  s u c e d e  c o n  e l  a j u s t e  f i s c a l ,  d a d o s  lo s  
e f e c t o s  r e d i s t r i b u t i v o s  d e  b u e n a  p a r t e  d e l  g a s t o  
p ú b l i c o  q u e  s e  r e c o r t a  y  e l  r e c u r s o  p r e f e r e n c i a l  a  
i m p u e s t o s  i n d i r e c t o s  p a r a  a m p l i a r  l o s  i n g r e s o s .  
L a  p o l í t i c a  p ú b l i c a ,  p o r  lo t a n t o ,  p u e d e  r e s g u a r ­
d a r  s ó l o  p a r c i a l m e n t e  l a  e q u i d a d  d e  l o s  p r o c e s o s  
d e  a j u s t e .  E l l o  d e p e n d e r á ,  e n  b u e n a  m e d i d a ,  d e  s i  
é s t o s  r e s u l t a n  e f i c a c e s  p a r a  i n d u c i r  t a l  a j u s t e ,  
s o n  l o s  m á s  e x p a n s i v o s  s i n  d e t r i m e n t o  d e  e s a  e f i ­
c a c i a ,  y  p r o m u e v e n  e l  c a m b i o  e s t r u c t u r a l  i m p r e s ­
c i n d i b l e  p a r a  l a  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  d e s a r r o l l o .  E l  
s e n t i d o  d e  j u s t i c i a  s o c i a l  d e l  a j u s t e  q u e d a  p r i n c i ­
p a l m e n t e  d e t e r m i n a d o ,  p u e s ,  p o r  l a s  c a r a c t e ­
r í s t i c a s  e s t r u c t u r a l e s  d e  e q u i d a d  d e l  e s t i l o  d e  
d e s a r r o l l o  q u e  p r o m u e v a .
1. I n i q u id a d  en los
procesos  de  a jus te
L o s  i n t e n t o s  d e  a j u s t e  r e c e s i v o  h a n  s i d o  e s e n ­
c i a l m e n t e  i n i c u o s .  L a  c o n t r a c c i ó n  d e  la  d e m a n d a  
i n t e r n a  c o n  el  o b j e t o  d e  d i s m i n u i r  l a  a b s o r c i ó n  i n ­
t e r n a  d e  t r a n s a b l e s y  d e  g e n e r a r  a s í  u n  s a l d o  c o m e r ­
c ia l  p o s i t i v o  h a  t r a í d o  a p a r e j a d a s  r e d u c c i o n e s  d e  la
1 0 9
d e m a n d a  d e  t r a b a j o  y  c a í d a s  d e  los  s a l a r i o s  r e a l e s .  
E n  p a r t i c u l a r ,  e l  r e c o r t e  d e l  g a s t o  p ú b l i c o  h a  a f e c ­
t a d o  t a n t o  los  s e r v i c i o s  s o c i a l e s  c o m o  l a  t r a d i c i o n a l  
c a p a c i d a d  d e l  E s t a d o  d e  p r o v e e r  i n g r e s o s  y  e m p l e o s  
a d i c i o n a l e s .  P e r o ,  a d e m á s  d e  s e r  r e c e s i v o s  lo s  e f e c ­
t o s  d e  l a  c o n t r a c c i ó n  d e l  g a s t o ,  lo f u e r o n  t a m b i é n  
los  d e r i v a d o s  d e  l a  c o r r e c c i ó n  d e  los  p r e c i o s  r e l a t i ­
vos  e n  f a v o r  d e  lo s  b i e n e s  t r a n s a b l e s :  d a d a  l a  u r ­
g e n c i a  d e  los  p l a z o s  p a r a  s a n e a r  l a s  c u e n t a s  
e x t e r n a s ,  el  e f e c t o  i n i c i a l  m á s  i m p o r t a n t e  d e  l a s  
d e v a l u a c i o n e s  c o n s i s t i ó  e n  u n a  m e r m a  a d i c i o n a l  d e l  
g a s t o  i n t e r n o .
P o r  o t r o  l a d o ,  lo s  p r o g r a m a s  d e  a j u s t e  b a s a d o s  
e n  l a  c o n t r a c c i ó n  d e  la  d e m a n d a  y  e l  c a m b i o  e n  
lo s  p r e c i o s  r e l a t i v o s  r e s u l t a r o n  i n f l a c i o n a r i o s .  
L a s  d e v a l u a c i o n e s  d i s e ñ a d a s  p a r a  r e a s i g n a r  l a  
d e m a n d a  e l e v a r o n  lo s  p r e c i o s  d e  lo s  b i e n e s  t r a n ­
s a b l e s .  P e r o ,  a n t e  l a  r i g i d e z  d e  l o s  p r e c i o s  d e  lo s  
b i e n e s  n o  t r a n s a b l e s  y,  s o b r e  t o d o ,  l o s  m e c a n i s ­
m o s  d e  i n d i z a c i ó n  y  d e  f o r m a c i ó n  d e  e x p e c t a t i ­
v a s ,  l a s  d e v a l u a c i o n e s  c o n t r i b u y e r o n  t a m b i é n  a  
a g u d i z a r  l a  i n f l a c i ó n ,  a l i m e n t a d a  p o r  l a s  d i f i c u l ­
t a d e s  d e l  f i s c o  p a r a  r e d u c i r  s u  d é f i c i t  y  a t e n d e r  
a l  m i s m o  t i e m p o  l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  
e x t e r i o r .
L a  i n f l a c i ó n  y,  e n  p a r t i c u l a r  e l  i m p u e s t o  
e n c u b i e r t o  q u e  e l l a  i n v o l u c r a ,  s o n  i n i c u o s , y a  
q u e  s u s  e f e c t o s  r e c a e n  e n  m a y o r  m e d i d a  s o b r e  
q u i e n e s  t i e n e n  m e n o r  c a p a c i d a d  d e  n e g o c i a c i ó n  
o d e  r e s g u a r d o :  a s a l a r i a d o s ,  t r a b a j a d o r e s  i n d e ­
p e n d i e n t e s ,  j u b i l a d o s ,  p e q u e ñ o s  r e n t i s t a s .
F i n a l m e n t e ,  t a m b i é n  el  f r a c a s o  d e  s u c e s i v o s  i n ­
t e n t o s  d e  a j u s t e  y  e s t a b i l i z a c i ó n  h a  r e s u l t a d o  p r o ­
f u n d a m e n t e  i n i c u o  a l  e x p o n e r  e n  f o r m a  r e i t e r a d a  a  
los  s e c t o r e s  m e n o s  p r o t e g i d o s  d e  la  s o c i e d a d  a l  r i g o r  
d e l  a j u s t e  y  a l  e r o s i o n a r  la  c o n f i a n z a  d e  lo s  m á s
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i n f l u y e n t e s  e n  l a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  l l e v a r l o  a  c a b o  y  
s u  d i s p o s i c i ó n  a  p a r t i c i p a r  e n  el  e s f u e r z o .
2. Res t r icc ión  externa,
empleo y  s a la r io s
E n  l a  m o d a l i d a d  d e  f u n c i o n a m i e n t o  a n t e r i o r  a  
l a  c r i s i s ,  n u e s t r a s  e c o n o m í a s  s e  m a n t e n í a n  c e r c a ­
n a s  a l  p l e n o  e m p l e o  ( c o n  lo s  n i v e l e s  p r e v a l e c i e n ­
t e s  d e  s a l a r i o s ) ,  p e s e  a  l a  t e n d e n c i a  a l  d é f i c i t  
c o m e r c i a l ,  m e r c e d  a l  f i n a n c i a m i e n t o  e x t e r n o  n e ­
t o .  L o s  a j u s t e s  a  u n a  s i t u a c i ó n  d e  r e s t r i c c i ó n  e x ­
t e r n a ,  e n  q u e  l a  t r a n s f e r e n c i a  n e t a  d e  r e c u r s o s  s e  
h a  v u e l t o  n e g a t i v a  y  s e  h a c e  n e c e s a r i o  g e n e r a r  
s u p e r á v i t  c o m e r c i a l ,  s u p o n e n  a l g u n a  c o m b i n a ­
c i ó n  d e  d e s e m p l e o  a b i e r t o  y c a í d a  d e l  s a l a r i o  r e a l .
E n  e l  c o r t o  p la z o ,  e n  n u e s t r a s  e c o n o m í a s  s e m i -  
i n d u s t r i a l i z a d a s  i m p e r a  u n a  r e l a c i ó n  i n v e r s a  e n t r e  
e l  t i p o  d e  c a m b i o  r e a l  y  los  s a l a r i o s  r e a l e s .  L a s  
e x p o r t a c i o n e s  p r i m a r i a s  s o n  p o c o  f l e x i b l e s  a  l a s  v a ­
r i a c i o n e s  d e l  t i p o  d e  c a m b i o .  E l  a j u s t e  e x t e r n o  r e ­
c a e  e n t o n c e s  s o b r e  la  d e m a n d a  d e  i m p o r t a c i o n e s  
y  s e  h a c e  e f e c t i v o  m e d i a n t e  l a  d e v a l u a c i ó n ,  q u e  
e l e v a  los  p r e c i o s  y  d e t e r i o r a  e l  s a l a r i o  r e a l ,  c o m p r i ­
m i e n d o  el  c o n s u m o  d e  los  a s a l a r i a d o s .  D e  e s t a  f o r ­
m a  (si  n o  v a r í a n  s i g n i f i c a t i v a m e n t e  n i  l a  i n v e r s i ó n  
n i  e l  g a s t o  p ú b l i c o )  s e  c o n t r a e  el  n i v e l  d e  a c t i v i d a d ,  
lo q u e  a j u s t a  e l  m o n t o  d e  l a s  i m p o r t a c i o n e s  y  el  
s a l d o  c o m e r c i a l  a  l a s  m a g n i t u d e s  r e q u e r i d a s .
De  h e c h o ,  d a d a  l a  i n f l e x i b i l i d a d  a  l a  b a j a  d e  los  
m á r g e n e s  e n  l a s  i n d u s t r i a s  d e d i c a d a s  a l  m e r c a d o  
i n t e r n o ,  p a r a  q u e  la  d e v a l u a c i ó n  s e  t r a d u z c a  e n  a l z a  
d e l  t i p o  d e  c a m b i o  r e a l ,  m á s  a l l á  d e  l a  i n f l a c i ó n  q u e  
p u e d a  p r o v o c a r ,  s e  r e q u i e r e  q u e  e l  s a l a r i o  r e a l  d i s ­
m i n u y a .  E l l o  s e  lo g r a ,  e n  lo e s e n c i a l ,  m e d i a n t e  el 
d e s e m p l e o .
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E n  l a  s i t u a c i ó n  e s t r u c t u r a l  t í p i c a  d e  n u e s t r o s  
p a í s e s ,  l a  d e m a n d a  t o t a l  d e  t r a b a j o  d e c r e c e  a  m e d i ­
d a  q u e  l a  r e l a c i ó n  t i p o  d e  c a m b i o / s a l a r i o  a u m e n t a .  
E n  e f e c t o ,  l a  r e d u c c i ó n  d e  l a  d e m a n d a  d e  l a s  a c t i ­
v i d a d e s  i n t e r n a s ,  p r o v o c a d a  p o r  la  c o n t r a c c i ó n  d e l  
c o n s u m o ,  s u e l e  s u p e r a r  a  l a  e x p a n s i ó n  d e  l a  d e m a n ­
d a  d e  t r a b a j o  d e l  s e c t o r  e x p o r t a d o r ,  i n d u c i d a  p o r  e l  
m a y o r  t i p o  d e  c a m b i o .  P o r  e l  c o n t r a r i o , e l  n i v e l  d e  
e m p l e o  c o m p a t i b l e  c o n  el  e q u i l i b r i o  e x t e r n o  e s t á  
p o s i t i v a m e n t e  a s o c i a d o  a  e s a  r e l a c i ó n  ( C a n i t r o t  y  
R o z e n w u r c e l ,  19 86) .
C u a n t o  m á s  i n e l á s t i c o  s e a  e l  s u p e r á v i t  c o m e r ­
c i a l  a  l a  r e l a c i ó n  e n t r e  e l  t i p o  d e  c a m b i o  y  e l  
s a l a r i o ,  m a y o r  s e r á  el  v a l o r  d e  é s t a  q u e  c o m p a t i -  
b i l i z a  l a  t r a n s f e r e n c i a  d e  r e c u r s o s  a l  e x t e r i o r  c o n  
e l  p l e n o  e m p l e o .  P e r o  e s e  n i v e l  d e  l a  r e l a c i ó n  
t i p o  d e  c a m b i o / s a l a r i o  s u e l e  s e r  m a y o r  q u e  e l  m á ­
x i m o  s o c i a l m e n t e  t o l e r a b l e  d e  i n c r e m e n t o  d e  l a  
r e n t a b i l i d a d  r e l a t i v a  d e l  s e c t o r  e x p o r t a d o r  y  d e  
d e t e r i o r o  d e  l a  d i s t r i b u c i ó n  d e l  i n g r e s o .  D a d a  e s t a  
i m p o s i b i l i d a d ,  s e  h a c e  n e c e s a r i o  c o n t r a e r  l a  d e ­
m a n d a  i n t e r n a  e n  f o r m a  a u t ó n o m a  ( g e n e r a l ­
m e n t e ,  v í a  p o l í t i c a  f i s c a l ) ,  a j u s t a n d o  e l  n i v e l  d e  
e m p l e o  a  e s e  m á x i m o  ( q u e  e s  u n  m í n i m o  s a l a r i a l )  
t o l e r a b l e .
E s t a  e s t i l i z a c i ó n  d e  l a s  a l t e r n a t i v a s  q u e  e n ­
f r e n t a n  n u e s t r a s  e c o n o m í a s  p a r a  a j u s t a r s e  a  l a  
r e s t r i c c i ó n  e x t e r n a  p e r m i t e  v i s l u m b r a r  l o s  f r e n ­
t e s  d e  a c c i ó n  e n  l o s  q u e  e s  p o s i b l e  a c t u a r  c o n  e l  
o b j e t o  d e  z a f a r s e  d e  e s t a  " t r a m p a  d e  e q u i d a d " .  
N a t u r a l m e n t e ,  l a  d i s m i n u c i ó n  d e  l a  c a r g a  d e  l a  
d e u d a  a l i v i a r í a  l a  r e s t r i c c i ó n  e x t e r n a ,  p o s i b i l i ­
t a n d o  m a y o r e s  n i v e l e s  d e  e m p l e o ,  c o n  lo s  s a l a r i o s  
r e a l e s  d i s m i n u i d o s ;  o, a l t e r n a t i v a m e n t e ,  m a y o r e s  
n i v e l e s  d e  s a l a r i o s ,  c o n  lo s  t i p o s  d e  c a m b i o  y a  
a l c a n z a d o s  y l a  m a n t e n c i ó n  d e l  d e s e m p l e o .  A s i ­
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m i s m o ,  c u a l q u i e r  a c u e r d o  s o c i a l  q u e  p e r m i t a  d i s ­
m i n u i r  l o s  m á r g e n e s  e m p r e s a r i a l e s  - e n  a l g u n o s  
c a s o s ,  m u y  e l e v a d o s -  p u e d e  a l ivia i*  e l  p e s o  q u e  l a  
e l e v a c i ó n  d e l  t i p o  d e  c a m b i o  r e a l  i m p o n e  a  l o s  
s a l a r i o s .  P e r o ,  e n  lo  e s e n c i a l ,  s e  r e q u i e r e n  e s t r a ­
t e g i a s  d e  c a m b i o  e s t r u c t u r a l  q u e ,  a p a r t e  d e  f a v o ­
r e c e r  l a  s u s t i t u c i ó n  c o m p e t i t i v a  d e  i m p o r t a c i o n e s  
d e  i n s u m o s ,  p r o m u e v a n  u n  m a y o r  v o l u m e n  d e  e x ­
p o r t a c i o n e s  p a r a  c a d a  n i v e l  d e  l a  r e l a c i ó n  t i p o  
d e  c a m b i o / s a l a r i o s  y  d e  g a s t o  i n t e r n o  a u t ó n o m o .  
E l l o  a p u n t a  a  l a  d i v e r s i f i c a c i ó n  d e  e x p o r t a c i o n e s  
y  d e  m e r c a d o s  e x t e r n o s  y  a l  f o m e n t o  d e  e x p o r t a ­
c i o n e s  n o  t r a d i c i o n a l e s ,  d e  o f e r t a  m á s  e l á s t i c a  y  
m e j o r e s  p r e c i o s  i n t e r n a c i o n a l e s . A p u n t a , s o b r e  t o ­
d o , a  l a  e l e v a c i ó n  s i s t e m á t i c a  d e  l a  p r o d u c t i v i d a d ,  
m e d i a n t e  l a  i n c o r p o r a c i ó n  d e  p r o g r e s o  t é c n i c o .
E n  t o d o  c a s o ,  l a  i n i q u i d a d  d e l  a j u s t e  e n  e l  
c o r t o  p l a z o  s ó l o  s e  p u e d e  a t e n u a r  e v i t a n d o  l a  a p l i ­
c a c i ó n  d o g m á t i c a  d e  r e c e t a s  i n n e c e s a r i a m e n t e  
r e c e s i v a s  o q u e  p r o c u r a n  d e  m a n e r a  i l u s a  u n a  
m a y o r  g e n e r a c i ó n  d e  d i v i s a s ,  e  i n c r e m e n t a n d o  lo s  
r e c u r s o s  y  l a  e f i c a c i a  d e l  g a s t o  p ú b l i c o  s o c i a l .  L a  
c o m p e n s a c i ó n  d e  l a s  p e n u r i a s  q u e  s u f r e n  a c t u a l ­
m e n t e  l o s  s e c t o r e s  m e n o s  f a v o r e c i d o s  s e  l o g r a r í a  
ú n i c a m e n t e  a  m a y o r  p l a z o ,  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  
s e  p r o m u e v a n  l a s  t r a n s f o r m a c i o n e s  e s t r u c t u r a l e s  
q u e  p o s i b i l i t e n  u n  d e s a r r o l l o  m á s  e q u i t a t i v o .
3. A ju s te  expans ivo  con
resguardo  de la e q u id a d
P a r a  a t e n u a r  l a  p r i n c i p a l  f u e n t e  d e  i n i q u i d a d  
d e  lo s  p r o c e s o s  d e  a j u s t e  - l a  r e c e s i ó n ,  c o n  s u  s e ­
c u e l a  d e  d e s e m p l e o  y  b a j o s  s a l a r i o s -  e s  p r e c i s o  
q u e  e l  a j u s t e  e x t e r n o  s e a  g r a d u a l  y  m o d e r a d a m e n ­
t e  e x p a n s i v o .  E l l o  s u p o n e ,  a  s u  v e z ,  l a  r e d u c c i ó n
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d e  l a  t r a n s f e r e n c i a  n e t a  d e  r e c u r s o s  a l  e x t e r i o r .  
E s t a  e s  n e c e s a r i a ,  a s i m i s m o ,  p a r a  u b i c a r  l a s  p o s i ­
b i l i d a d e s  d e l  a j u s t e  f i s c a l  d e n t r o  d e  l í m i t e s  a s e ­
q u i b l e s  s i n  f i n a n c i a m i e n t o  i n f l a c i o n a r i o .
P a r a  q u e  e l  a j u s t e  e x p a n s i v o  n o  s e  v e a  f r u s ­
t r a d o  p o r  l a  a c e l e r a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a ,  h a b r á  
q u e  a d o p t a r  i g u a l m e n t e  p o l í t i c a s  d e  e s t a b i l i z a ­
c i ó n  q u e  r e s g u a r d e n  l a  e q u i d a d  e n  e l  c o m p a r t i ­
m i e n t o  d e l  e s f u e r z o ,  y a l  m i s m o  t i e m p o ,  t o r n e n  
c r e í b l e s  s u s  r e s u l t a d o s ,  i n f l u y e n d o  s o b r e  l a s  e x ­
p e c t a t i v a s .  D e  a h í  l a  e m e r g e n c i a  e n  a l g u n o s  p a í ­
s e s  d e  l a  r e g i ó n  d e  p r o g r a m a s  d e  e s t a b i l i z a c i ó n  
" h e t e r o d o x o s ' ' ,  e n  q u e  l a  c o n t e n c i ó n  d e  d e m a n d a  
y  l o s  c a m b i o s  e n  l o s  p r e c i o s  r e l a t i v o s  v a n  a c o m ­
p a ñ a d o s  d e  p o l í t i c a s  c o n c e r t a d a s  d e  i n g r e s o s .
L a  m o d i f i c a c i ó n  d e  l o s  p r e c i o s  r e l a t i v o s  c l a v e s  
e s  c o n d i c i ó n  n e c e s a r i a ,  a u n q u e  n o  s u f i c i e n t e ,  p a ­
r a  e l  a j u s t e  e x t e r n o  y  l a  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  d e s a ­
r r o l l o .  L a s  e l e v a d a s  t a s a s  d e  i n t e r é s  r e f l e j a n  e l  
v a l o r  d e  e s c a s e z  d e l  c a p i t a l  y  r e c o n o c e n  l a  i n s o s ­
l a y a b l e  t r a n s n a c i o n a l i z a c i ó n  d e  lo s  f l u j o s  d e  c a p i ­
t a l .  L a  m a n t e n c i ó n  d e  u n  t i p o  d e  c a m b i o  r e a l  
e l e v a d o  c o n s t i t u y e  u n  r e q u i s i t o  p a r a  e s t i m u l a r  
l a s  p r o d u c c i o n e s  e x p o r t a b l e s  o s u s t i t u t i v a s  d e  
i m p o r t a c i o n e s  y  p a r a  r e a s i g n a r  l a  d e m a n d a  h a c i a  
l o s  b i e n e s  y  s e r v i c i o s  n o  t r a n s a b l e s ,  c u y a  p r o ­
d u c c i ó n  u t i l i z a  r e c u r s o s  q u e  s o n  a b u n d a n t e s  e n  
n u e s t r a s  e c o n o m í a s .  M á s  a ú n ,  e l  n i v e l  d e  t i p o  d e  
c a m b i o  r e a l  c o n s i s t e n t e  c o n  l a s  i n d i s p e n s a b l e s  
e s t r a t e g i a s  d e  s u p e r á v i t  c o m e r c i a l  e s  s u p e r i o r  a l  
n i v e l  r e a l  c o n s i s t e n t e  c o n  e l  m e r o  e q u i l i b r i o  e n  l a  
b a l a n z a  c o m e r c i a l .
T a n t o  l a  r e s t i t u c i ó n  d e  c i e r t o  g r a d o  d e  e q u i ­
d a d  c o m o  l a  p r o m o c i ó n  d e l  c a m b i o  e s t r u c t u r a l  
s u p o n e n  l a  r e c o m p o s i c i ó n  d e  l a  c a p a c i d a d  f i n a n ­
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c i e r a  y  o p e r a t i v a  d e l  E s t a d o .  L a  f i j a c i ó n  d e  l í m i ­
t e s  m á x i m o s  a l  p e s o  q u e  e n t r a ñ a  e l  s e r v i c i o  d e  l a  
d e u d a  e x t e r n a  c o n s t i t u y e  u n  p r i m e r  p a s o .  P e r o  
l a  s o l u c i ó n  d e  f o n d o  e x i g e  l a  a p l i c a c i ó n  d e  r e f o r ­
m a s  t r i b u t a r i a s  y l a  r e e s t r u c t u r a c i ó n  y  r a c i o n a l i ­
z a c i ó n  d e l  g a s t o  p ú b l i c o .
L a  r e c u p e r a c i ó n  d e  e s a  c a p a c i d a d  f i n a n c i e r a  
y  o p e r a t i v a  e s  i n d i s p e n s a b l e  p a r a  q u e  e l  E s t a d o  
a t i e n d a  p o r  l a  v í a  a s i s t e n c i a l  lo s  p r o b l e m a s  m á s  
u r g e n t e s  d e  i n i q u i d a d  y  p o b r e z a .  E s  i g u a l m e n ­
t e  i m p e r a t i v o  q u e  a v a n c e  e n  l a  r e e s t r u c t u r a c i ó n  
d e  s u s  g a s t o s  a  f i n  d e  c o n f i g u r a r  m e c a n i s m o s  
p e r m a n e n t e s  y p r o g r e s i v o s  d e  r e d i s t r i b u c i ó n  d e  
i n g r e s o s .
C o n  t o d o ,  e l  d e s a f í o  d e  m a y o r  e n v e r g a d u r a  
q u e  e n c a r a  e l  E s t a d o  e n  n u e s t r o s  p a í s e s  c o n s i s ­
t e  q u i z á s  e n  l a  m a t e r i a l i z a c i ó n  d e  l a s  i n v e r s i o ­
n e s  n e c e s a r i a s  p a r a  p r o m o v e r  y  p o s i b i l i t a r  el  
c a m b i o  e s t r u c t u r a l .  E s t o s  r e q u e r i m i e n t o s ,  l e j o s  
d e  p o d e r  s u s t e n t a r s e  c o n  p r é s t a m o s  d e  a j u s t e  e s ­
t r u c t u r a l  d e  l o s  m o n t o s  a c t u a l m e n t e  o f r e c i d o s ,  
d e m a n d a n  p r o b a b l e m e n t e  v a r i o s  p u n t o s  p o r c e n ­
t u a l e s  d e l  p r o d u c t o  a n u a l  y  la  c o r r e s p o n d i e n t e  
c o n s t i t u c i ó n  d e  e f i c a c e s  a p a r a t o s  d e  e j e c u c i ó n  y 
g e s t i ó n .
V I
R E O R I E N T A C I Ó N  D E L  
D E S A R R O L L O  Y E Q U I D A D
L o s  p r o c e s o s  d e  m o d e r n i z a c i ó n  c o n s i s t e n t e s  
c o n  l a s  t e n d e n c i a s  t e c n o l ó g i c a s  m u n d i a l e s  l l e v a n  
c o n s i g o ,  s i  s e  lo s  c o n s i d e r a  e n  f o r m a  a i s l a d a ,  f u e r ­
t e s  e l e m e n t o s  d e  d i f e r e n c i a c i ó n  s o c i a l .
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E l  p a p e l  c e n t r a l  d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  y  l a  i m ­
p e r i o s a  n e c e s i d a d  d e  c r e a r  c a p a c i d a d e s  t e c n o l ó g i ­
c a s  l o c a l e s  d e s p l a z a n  e l  f o c o  e s t r a t é g i c o  h a c i a  l a  
e d u c a c i ó n ,  l a  f o r m a c i ó n  d e  r e c u r s o s  h u m a n o s  y  e l  
e n t r e n a m i e n t o .  C o m o  m e t a ,  l a  e l e v a c i ó n  d e  l o s  
n i v e l e s  d e  e d u c a c i ó n  y  c a p a c i t a c i ó n  t e c n o l ó g i ­
c a  d e  l a  f u e r z a  d e  t r a b a j o  s ó l o  p u e d e  d a r  p o r  
r e s u l t a d o  s o c i e d a d e s  m á s  c o m p l e j a s ,  i n t e r a c t i v a s  
y  e q u i t a t i v a s .  E s ,  p o r  o t r a  p a r t e ,  e l  c a m i n o  p a r a  
a t e n u a r  - o ,  c u a n d o  m e n o s ,  c o n g e l a r -  l o s  d e s n i v e ­
l e s  d e  p r o d u c t i v i d a d  y  d e  b i e n e s t a r  q u e  s e p a r a n  
a  n u e s t r a s  p o b l a c i o n e s  d e  l a s  d e l  m u n d o  i n d u s ­
t r i a l i z a d o .
S i n  e m b a r g o ,  e s  p r e v i s i b l e  q u e  e n  e l  p r o c e s o  
t i e n d a n  a  g e n e r a r s e  f a c t o r e s  d e  d i f e r e n c i a c i ó n  
s o c i a l .  L a s  o p o r t u n i d a d e s  d e  c a p a c i t a c i ó n  e n  n u e ­
v a s  t e c n o l o g í a s  y  l a s  d e  e m p l e o  e n  a c t i v i d a d e s  d e  
a l t a  p r o d u c t i v i d a d  p u e d e n  e x p a n d i r s e  m e n o s  q u e  
l a  p o b l a c i ó n  y  l a  f u e r z a  d e  t r a b a j o .  P o r  o t r o  l a d o ,  
l a s  i n v e r s i o n e s  r e q u e r i d a s  p a r a  e l e v a r  l o s  n i v e l e s  
d e  c a p a c i t a c i ó n  y  p r o d u c t i v i d a d  d e  l o s  e s t r a t o s  
s u m e r g i d o s  p u e d e n  d e s b o r d a r  i n c l u s o  l a  c a p a c i ­
d a d  a m p l i a d a  d e  i n v e r s i ó n  d e  l a s  d i v e r s a s  e c o n o ­
m í a s  d e  l a  r e g i ó n .  E s  d e c i r ,  l a  e v e n t u a l  o l e a d a  
m o d e r n i z a d o r a  p u e d e  a g u d i z a r  l a  h e t e r o g e n e i d a d  
e s t r u c t u r a l  y  e l  s u b e m p l e o .
C a b e  p r e g u n t a r s e  e n t o n c e s  s i  e s  v i a b l e  y  c o n ­
s i s t e n t e  q u e  l a  r e s p u e s t a  e s t r a t é g i c a  d e  e s t o s  p a í ­
s e s  a  lo s  d e s a f í o s  d e l  p r e s e n t e  c o n s i s t a  e n  o t r a  
f a s e  h i s t ó r i c a  d e  c r e c i m i e n t o  c o n  d u a l i s m o  y  e x ­
c l u s i ó n  s o c i a l .
N u e s t r a  h i p ó t e s i s  e s  q u e  t a l  r e s p u e s t a  n o  e s  
c o n s i s t e n t e  n i ,  a  l a  l a r g a ,  v i a b l e .  E l  e s t i l o  q u e  
r i g i ó  e l  v i g o r o s o  c r e c i m i e n t o  e c o n ó m i c o  c o n  e x ­
c l u s i ó n  s o c i a l ,  c a r a c t e r í s t i c o  d e  l a  p o s t g u e r r a ,  h a  
h e c h o  c r i s i s  d e f i n i t i v a m e n t e .  E n  e l  o r d e n  i n t e r ­
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n a c i o n a l  e m e r g e n t e ,  l a s  c o n d i c i o n e s  d e l  d e s a r r o ­
l lo  s o s t e n i d o ,  a  p a r t i r  d e  l a s  c o n f i g u r a c i o n e s  e s ­
t r u c t u r a l e s  i m p e r a n t e s  e n  l a  r e g i ó n ,  i n v o l u c r a n  
p r o c e s o s  q u e  p u e d e n  c o n s t i t u i r  l a  b a s e  d e  u n a  
m a y o r  e q u i d a d  s o c i a l .  E l l o s  t i e n e n  q u e  v e r  c o n  l a s  
n u e v a s  b a s e s  d e l  d i n a m i s m o  e c o n ó m i c o  y  c o n  el  
p a p e l  c e n t r a l  d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  y  l a  i n c o r p o r a ­
c i ó n  d e  c o n o c i m i e n t o  e n  l a  p r o d u c c i ó n .
E l  p a t r ó n  d e  c r e c i m i e n t o  d e s p l e g a d o  h a s t a  l a  
e c l o s i ó n  d e  l a  c r i s i s ,  m a r c a d o  p o r  l a  h e t e r o g e n e i ­
d a d  e s t r u c t u r a l ,  h a  t e n d i d o  a  s e r  d e s i g u a l a n t e  y 
e x c l u y e n t e  e n  t é r m i n o s  d e  b i e n e s t a r .  E s q u e m a t i ­
z a n d o  q u i z á  h a s t a  e l  b o r d e  d e  l a  e x a g e r a c i ó n ,  e l l o  
f u e  c o n s e c u e n c i a  d e :  i) l a  i n s u f i c i e n t e  i n t e n s i d a d  
e n  c o n o c i m i e n t o  l o c a l  d e  q u e  a d o l e c í a  e l  c o n j u n t o  
d e  l a  p r o d u c c i ó n ;  i i )  l a  a l t a  i n t e n s i d a d  e n  c a p i t a l  
f í s i c o  (y,  p o r  lo t a n t o ,  e n  c o n o c i m i e n t o  i n c o r p o r a ­
d o  p o r  s u s  p r o d u c t o r e s  e x t e r n o s )  d e  l a s  a c t i v i d a ­
d e s  m o d e r n a s ,  e n  e x p a n s i ó n ;  i i i )  l a  i n s u f i c i e n t e  
a r t i c u l a c i ó o n  p r o d u c t i v a  e n t r e  e s t a s  a c t i v i d a d e s  
y  l a s  t r a d i c i o n a l e s  o d e  b a j a  p r o d u c t i v i d a d ;  iv )  e l  
i n s u f i c i e n t e  p e s o  e s t r a t é g i c o  d e l  c o n s u m o  d e  l a s  
g r a n d e s  m a s a s  ( a s p e c t o  c l a v e  d e l  g r a d o  d e  a r t i c u ­
l a c i ó n  s o c i a l  d e l  d e s a r r o l l o ) .
L o s  n u e v o s  p a t r o n e s  d e  c r e c i m i e n t o  d e b e r á n  c a ­
r a c t e r i z a r s e ,  s e g ú n  s e  s e ñ a l ó ,  p o r  e l  d e s p l a z a m i e n t o  
d e  l a s  f u e n t e s  p r i m a r i a s  de l  d i n a m i s m o ,  d e s d e  el  
c o n s u m o  y  el  m e r c a d o  i n t e r n o  h a c i a  la  i n v e r s i ó n  y  
l a  e x p o r t a c i ó n ;  p o r  la  d i v e r s i f i c a c i ó n  d e  e x p o r t a c i o ­
n e s  h a c i a  r u b r o s  c o n  m a y o r  c o n t e n i d o  t e c n o l ó g i c o  o 
d e  c o n o c i m i e n t o ;  p o r  la  r e i n s e r c i ó n  e n  el  c o m e r c i o  
i n t e r n a c i o n a l  a  b a s e  d e  u n a  m a y o r  c o m p e t i t i v i d a d  
s i s t è m i c a ,  lo q u e  r e q u i e r e  u n a  m a y o r  a r t i c u l a c i ó n  
p r o d u c t i v a ;  y  p o r  l a  t r a n s f o r m a c i ó n ,  e n  f in ,  d e  la  
e s t r u c t u r a  p r o d u c t i v a  e n  el s e n t i d o  d e  u n a  m a y o r  
i n t e n s i d a d  r e l a t i v a  d e  c o n o c i m i e n t o ,  d e  t o d o  t ip o .
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T a l e s  p a t r o n e s  o f r e c e n  o p o r t u n i d a d e s  d e  a r t i ­
c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a  y  s o c i a l  c a p a c e s  d e  s e n t a r  l a s  
b a s e s  d i n á m i c a s  d e  s o c i e d a d e s  m á s  e q u i t a t i v a s .  
P o r  lo  p r o n t o ,  c a b e  d e s t a c a r  e l  p a p e l  p r o t a g ó n i c o  
q u e  p a s a r í a  a  d e s e m p e ñ a r  e l  c o n o c i m i e n t o  y ,  e n  
p a r t i c u l a r ,  e l  a m p l í s i m o  c a m p o  q u e  s e  a b r i r í a  p a ­
r a  l a  i n c o r p o r a c i ó n  a  lo s  p r o c e s o s  p r o d u c t i v o s  d e  
c o n o c i m i e n t o  n o  i n c o r p o r a d o  a l  c a p i t a l  f í s i c o .
C i e r t a s  c a r a c t e r í s t i c a s  p r o p i a s  d e l  c o n o c i ­
m i e n t o  p u e d e n  c o n t r i b u i r  a  m e j o r a r  l a s  e s t r u c ­
t u r a s  d i s t r i b u t i v a s .  E l  c o n o c i m i e n t o  e c o n ó m i c o  
t i e n e  u n a  d i m e n s i ó n  d e  b i e n  p ú b l i c o ,  p o r  lo 
q u e  s ó l o  u n a  p a r t e  d e  s u s  b e n e f i c i o s  p u e d e  s e r  
i n t e r n a l i z a d a  p o r  s u s  p r o d u c t o r e s .  E l l o  e x p l i c a  
q u e  l a  p r o d u c c i ó n  p r i v a d a  d e  c o n o c i m i e n t o  s e a  
s u b ó p t i m a  y  q u e  s u  p r o d u c c i ó n  s o c i a l m e n t e  ó p t i ­
m a  r e q u i e r a  l a  i n t e r v e n c i ó n  d e l  E s t a d o  ( M u j i c a  y 
M a r s h a l l ,  1 9 8 9 ) .  P e r o  t a m b i é n  i m p l i c a  q u e  s u  
a p r o p i a c i ó n  p u e d a  s e r  m e n o s  c o n c e n t r a d a  q u e  s u  
p r o d u c c i ó n .  E s t a  es ,  a  s u  v ez ,  i n t e n s i v a  e n  c o n o ­
c i m i e n t o ,  lo q u e  r e f u e r z a  e l  p r o c e s o  d e  g e n e r a ­
c i ó n  d e  e x t e r n a l i d a d e s  d i n á m i c a s  e n  e l  c u r s o  d e l  
c r e c i m i e n t o .  T a l e s  c a r a c t e r í s t i c a s  s e  h a l l a n ,  p o r  
o t r a  p a r t e ,  e n  l a  b a s e  d e  l a  d i f u s i ó n  d e l  p r o g r e s o  
t é c n i c o  y p r o p o r c i o n a n  la  o p o r t u n i d a d  p a r a  a u ­
m e n t a r  l a  a r t i c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a ,  q u e  a  s u  v ez  
s u p o n e  l a  a m p l i a c i ó n  d e  l a s  a c t i v i d a d e s  m o d e r ­
n a s  - y  d e  l o s  m a y o r e s  i n g r e s o s  q u e  é s t a s  g e n e ­
r a n -  o l a  m o d e r n i z a c i ó n  d e  a c t i v i d a d e s  d e  b a j a  
p r o d u c t i v i d a d .
E n  el p l a n o  d e  la  i n v e r s i ó n ,  e s a s  t r a n s f o r m a ­
c i o n e s  d e b e r í a n  t r a d u c i r s e  e n  u n  c a m b i o  d e  c o m ­
p o s i c i ó n  e n  f a v o r  d e  l a s  i n v e r s i o n e s  e n  c a p i t a l  
h u m a n o  y e n  l a  c o n s t i t u c i ó n  d e  c a p a c i d a d e s  t e c ­
n o l ó g i c a s  l o c a l e s .  D e n t r o  d e l  c o n j u n t o  d e  l a s  i n ­
v e r s i o n e s  e n  c a p i t a l  f í s i c o ,  s e  r e q u i e r e  u n
118
d e s p l a z a m i e n t o  h a c i a  l a s  d e  m a y o r  c o n o c i m i e n t o  
i n c o r p o r a d o  o d e  m a y o r  c o m p l e m e n t a r i e d a d  c o n  
l a s  n u e v a s  h a b i l i d a d e s  d e  l a  f u e r z a  d e  t r a b a j o  o 
l a s  n u e v a s  f o r m a s  o r g a n i z a t i v a s .
P o r  ú l t i m o ,  l a  d i s m i n u c i ó n  d e l  p a p e l  d i n á m i c o  
d e l  c o n s u m o  d e  l o s  e s t r a t o s  m á s  p u d i e n t e s  p o d r í a  
t r a e r  c o n s i g o  e l  d e b i l i t a m i e n t o  d e  e s t e  p r i n c i p i o  
d e  e x c l u s i ó n  i m p l í c i t o  e n  e l  d e s a r r o l l o  d e  p o s t g u e ­
r r a  y  s u  r e e m p l a z o  p o r  u n  p r i n c i p i o  d e  a r t i c u l a ­
c i ó n  s o c i a l .  E l l o  o c u r r i r á  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  s e a  
p a r c i a l m e n t e  s u s t i t u i d o  p o r  c o n s u m o  p o p u l a r  o 
m o d a l i d a d e s  d e  c o n s u m o  c o l e c t i v o  q u e  s a t i s f a ­
g a n  l a s  n e c e s i d a d e s  b á s i c a s  d e  l a  p o b l a c i ó n  m e ­
d i a n t e  b i e n e s  y  s e r v i c i o s  d e  c a r a c t e r í s t i c a s  m á s  
m o d e r n a s .
A s í ,  l a s  t r a n s f o r m a c i o n e s  p r o d u c t i v a s  n e c e s a ­
r i a s  p a r a  r e o r i e n t a r  e l  d e s a r r o l l o  p u e d e n  i n d u c i r  
u n a  m a y o r  g e n e r a c i ó n  d i r e c t a  o i n d i r e c t a ,  d e  e m ­
p l e o  c a l i f i c a d o  p o r  u n i d a d  d e  i n v e r s i ó n ,  e n  l a  m e ­
d i d a  e n  q u e  l a  e s t r u c t u r a  p r o d u c t i v a  c a m b i e  h a c i a  
a c t i v i d a d e s  m á s  i n t e n s i v a s  e n  c o n o c i m i e n t o  y  e n  
c a p a c i d a d e s  t e c n o l ó g i c a s  y  l o c a l e s  y  e n  q u e  a u ­
m e n t e  l a  a r t i c u l a c i ó n  i n t e r n a .  E l l o  e s  c o n s i s t e n ­
t e ,  p o r  o t r o  l a d o ,  c o n  l a  n e c e s a r i a  e l e v a c i ó n  d e  l a  
p r o d u c t i v i d a d  d e l  c a p i t a l .
S i n  e m b a r g o ,  l a  p o s i b i l i d a d  d e  q u e  l a  m a y o r  
p r o d u c t i v i d a d  d e l  c a p i t a l  s e  t r a d u z c a  e n  u n a  e s ­
t r u c t u r a  d e  r e m u n e r a c i o n e s  m á s  e q u i t a t i v a  d e ­
p e n d e ,  e n  f o r m a  a p r e c i a b l e ,  d e l  g r a d o  d e  d i f u s i ó n  
t a n t o  d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  c o m o  d e  l a s  i n v e r s i o ­
n e s  r e n t a b l e s  ( a m p l i a c i ó n  d e  l o s  s e g m e n t o s  d e  
p e q u e ñ o s  e m p r e s a r i o s  m o d e r n o s  y  d e  p r o f e s i o n a ­
l e s  i n d e p e n d i e n t e s ) .  E s t á  s u p e d i t a d a  a d e m á s  a  
q u e  lo s  m a y o r e s  n i v e l e s  d e  r e n t a b i l i d a d  p r i v a d a  
n o  s e a n  í n t e g r a m e n t e  a p r o p i a d o s  p o r  lo s  i n v e r s o ­
r e s ,  s i n o  c o m p a r t i d o s  a  t r a v é s  d e  m e j o r e s  s a l a ­
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r i o s ,  e s q u e m a s  d e  c a p i t a l i z a c i ó n  p a r t i c i p a t i v a  y  
m a y o r  c a r g a  t r i b u t a r i a .
L a  r e v o l u c i ó n  t e c n o l ó g i c a  e n  c u r s o  p r o p o r ­
c i o n a  a  l a  v e z  e l e m e n t o s  d i s r u p t i v o s  y  o p o r ­
t u n i d a d e s  p a r a  a p o y a r  u n  d e s a r r o l l o  a r t i c u l a d o  y 
e q u i t a t i v o .  L o s  p r o c e s o s  d e  m o d e r n i z a c i ó n  b a s a ­
d o s  e n  l a s  n u e v a s  t e c n o l o g í a s  p u e d e n  i n d i s ­
t i n t a m e n t e  a g u d i z a r  l a  d e s a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l  
y  l o s  r a s g o s  d e  e x c l u s i ó n  d e l  e s t i l o  p r e v a l e c i e n ­
t e ,  o b i e n  c o n s t i t u i r s e  e n  u n  v e h í c u l o  p a r a  
n u e v a s  m o d a l i d a d e s  d e  s a t i s f a c c i ó n  d e  l a s  n e ­
c e s i d a d e s  s o c i a l e s ,  d e  a r t i c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a  
y  d e  p a r t i c i p a c i ó n .
L o  p r i m e r o  p o d r í a  r e s u l t a r  d e l  t r a s p l a n t e  p u ­
r a m e n t e  i m i t a t i v o  d e  m o d a l i d a d e s  d e  c o n s u m o ,  s o ­
l u c i o n e s  t é c n i c a s  y  p a t r o n e s  o r g a n z a t i v o s  q u e  se  
v a y a n  d e s p l e g a n d o  e n  lo s  p a í s e s  a v a n z a d o s .  P e r o  
l a s  t e c n o l o g í a s  d e  i n f o r m a c i ó n  y  l a s  n u e v a s  b i o t e c ­
n o l o g í a s  o f r e c e n  t a m b i é n  l a  o p o r t u n i d a d  d e  e s t a b l e ­
c e r  s i s t e m a s  y  d e s a r r o l l a r  p r o d u c t o s  q u e  s a t i s f a g a n ,  
e n  f o r m a  i m a g i n a t i v a  y  a  c o s t o s  r e d u c i d o s ,  n e c e s i ­
d a d e s  l a r g a m e n t e  p o s t e r g a d a s ,  d e  m a n e r a  d e  e x t e n ­
d e r  e l  a c c e s o  a  l a  m o d e r n i d a d  y  a  s u s  f r u t o s  a  los  
m á s  d i v e r s o s  e s t r a t o s  d e  la  p o b l a c i ó n .  O f r e c e n ,  e n  
p a r t i c u l a r ,  l a  p o s i b i l i d a d  d e  a r t i c u l a r  e n  m a y o r  g r a ­
d o  l a s  a c t i v i d a d e s  p r o d u c t i v a s  y  d e  p r o v e e r  a m p l i a s  
o p o r t u n i d a d e s  d e  e d u c a c i ó n  a d e c u a d a  y  d e  c a p a c i t a ­
c ió n .  E s t o  ú l t i m o  r e p r e s e n t a  u n  f a c t o r  c l a v e  p a r a  
p r o c u r a r  l a  c o n g r u e n c i a  e n t r e  e l  i m p e r a t i v o  d e  d i s ­
p o n e r  d e  m a n o  d e  o b r a  c o n  l a s  c a p a c i d a d e s  t e c n o l ó ­
g i c a s  r e q u e r i d a s  p o r  los  p r o c e s o s  d e  m o d e r n i z a c i ó n  
y  el  d e  l o g r a r  e s t r u c t u r a s  d i s t r i b u t i v a s  m á s  e q u i t a ­
t i v a s ,  a s í  c o m o  e l  a c c e s o  e f e c t i v o  d e  t o d a  l a  p o b l a ­
c i ó n  a  l a  m o d e r n i d a d .
¿ E n  q u é  m e d i d a  e l  a p r o v e c h a m i e n t o  d e  e s t a s  
o p o r t u n i d a d e s  s e r í a  s u f i c i e n t e ,  e n  h o r i z o n t e s  h i s ­
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t ó r i c o s  r a z o n a b l e s ,  p a r a  la  a b s o r c i ó n  p r o g r e s i v a  
d e  lo s  i n g e n t e s  b o l s o n e s  d e  s u b e m p l e o ,  h i n c h a d o s  
p o r  la  c r i s i s ,  e n  u n a  c u e s t i ó n  a b i e r t a  a l  d e b a t e ? .  
L a  s u p e r a c i ó n  d e l  d e s a r r o l l o  d e s i g u a l a d o r  r e q u i e ­
r e  n o  s ó l o  l a  e x p a n s i ó n  d e  lo s  s e c t o r e s  m o d e r n o s ,  
s i n o  t a m b i é n  l a  e l e v a c i ó n  p r o g r e s i v a  d e  l a  p r o d u c ­
t i v i d a d  d e  a m p l i o s  e s t r a t o s ,  u r b a n o s  y  r u r a l e s ,  
h o y  s u b u t i l i z a d o s .  L a  c a p a c i t a c i ó n  d e  l a  f u e r z a  d e  
t r a b a j o ,  l a  a r t i c u l a c i ó n  p r o d u c t i v a  y  l a  p r o l i f e r a ­
c i ó n  d e  p e q u e ñ a s  e m p r e s a s  m o d e r n a s  c o n s t i t u y e n  
l a s  v í a s  p r i n c i p a l e s  p o r  l a s  q u e  t a l  p r o c e s o  p u e d e  
t r a n s i t a r .  L a s  f u e r z a s  m o t r i c e s  d e l  m e r c a d o  y  d e  
l a  a c c i ó n  e s t a t a l  d e b e n  c o m b i n a r s e  p a r a  h a c e r  
c o n f l u i r  e n  e s e  p r o c e s o  l a s  i n v e r s i o n e s  e n  c a p i t a l  
h u m a n o ,  e n  c a p i t a l  f í s i c o  y e n  t e c n o l o g í a ,  a s í  c o ­
m o  e l  a p r e n d i z a j e  e c o n ó m i c o  r e q u e r i d o .
E l  f a c t o r  c l a v e ,  s i n  e m b a r g o ,  p a r a  q u e  l a  c o m ­
b i n a c i ó n  d e  t o d o s  e s t o s  e l e m e n t o s  s e  t r a d u z c a  
e f e c t i v a m e n t e  e n  a u m e n t o s  d e  p r o d u c t i v i d a d  d e  
t o d o s  l o s  f a c t o r e s ,  e n  t o d o s  l o s  s e c t o r e s  o s e g ­
m e n t o s  d e l  s i s t e m a  e c o n ó m i c o ,  e s  l a  s i n e r g i a  d e  
p r o c e s o s  d e  d e s a r r o l l o  e q u i t a t i v o  c o n  c r e c i e n t e  
a r t i c u l a c i ó n  s o c i a l .
V I I
C O N C L U S I Ó N
L o s  p a í s e s  d e  A m é r i c a  L a t i n a  e n f r e n t a n  h o y  
u n a  e n c r u c i j a d a  h i s t ó r i c a  d e  p r o y e c c i o n e s  e q u i v a ­
l e n t e s  a  l a s  q u e  r e p r e s e n t a r a  l a  c r i s i s  d e  lo s  a ñ o s  
t r e i n t a  y c u a r e n t a  y  q u e  d e s e m b o c a r a  e n  e l  d e s a ­
r r o l l o  l a t i n o a m e r i c a n o  d e  p o s t g u e r r a .  L o s  d e s a ­
f í o s  s o n  e n o r m e s .  L a  r e i n s e r c i ó n  d i n á m i c a  d e  l a s  
e c o n o m í a s  l a t i n o a m e r i c a n a s  e n  l a  e c o n o m í a  i n ­
t e r n a c i o n a l  e x i g e  p r o c e s o s  d e  m o d e r n i z a c i ó n  y  l a
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a c e l e r a c i ó n  y d i f u s i ó n  d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o ,  e n  
g r a d o s  c u y a  v i a b i l i d a d  n o  e s t á  a s e g u r a d a ,  m u c h o  
m e n o s  b a j o  la  e x i g e n c i a  d e  t r a n s f e r i r  r e c u r s o s  a l  
m u n d o  d e s a r r o l l a d o  y  la  p e r s p e c t i v a  d e  p r o c e s o s  
d e  a j u s t e  e n d é m i c o .
P o r  lo p r o n t o ,  s e  r e q u i e r e  q u e  l a s  p o l í t i c a s  
i n c o r p o r e n  la  n e c e s i d a d  d e  u n  a j u s t e  p e r m a n e n t e  
a  c i r c u n s t a n c i a s  e x t e r n a s  e i n t e r n a s  c a m b i a n t e s  
e i n c l u y a n  e l e m e n t o s  e s t a b l e s  d e  p r o m o c i ó n  d e l  
c a m b i o  e s t r u c t u r a l  y  d e  r e s g u a r d o  d e  l a  e q u i d a d .  
M á s  p r o f u n d a m e n t e ,  s i  s e  p r e t e n d e  a s e g u r a r  u n  
f u t u r o  m á s  p r o m i s o r i o  p a r a  l a s  p o b l a c i o n e s  d e  l a  
r e g i ó n ,  n o  b a s t a  c o n  l a  s o l a  r e a n u d a c i ó n  d e l  c r e ­
c i m i e n t o ;  s e  i m p o n e  l a  r e o r i e n t a c i ó n  d e l  d e s a r r o ­
l lo  h a c i a  u n  e s t i l o  m á s  e q u i t a t i v o ,  c o n  e l e m e n t o s  
e s t r u c t u r a l e s  q u e  c o n v i e r t e n  l a s  d i s r u p c i o n e s  d e  
lo s  p r o c e s o s  d e  m o d e r n i z a c i ó n  e n  u n a  s i n e r g i a  
i n t e g r a d o r a .  E n  e s t e  p l a n o ,  l a s  t e n t a c i o n e s  c o n ­
t r a p u e s t a s  d e l  p e s i m i s m o  y  d e l  o p t i m i s m o ,  s o n  
d i f í c i l e s  d e  a p r e c i a r .  L a s  u t o p í a s  d e b e n  s e r  c o n ­
t r a s t a d a s  c o n  lo s  m á r g e n e s  d e  f a c t i b i l i d a d ,  p e ­
r o  n o  p o r  e l l o  p u e d e n  d e j a r  d e  s e r  e l  a r c o  q u e  
t e n s a  la  a c c i ó n .
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EQUIDAD, TRANSFORMACION  
SOCIAL Y DEMOCRACIA  
EN AMÉRICA LATINA
*
Enzo Fa le tto
F u n c i o n a r i o  d e  l a  D i v i s i ó n  d e  D e s a r r o l l o  S o ­
c i a l  d e  l a  C E P A L .

L a  t ran sform ac ión  social:  
p r i v i l e g i o  y  exclusión
N o  e s  d i f í c i l  p o d e r  c o n s t a t a r ,  t a n t o  e n  l o s  á m ­
b i t o s  a c a d é m i c o s  c o m o  p o l í t i c o s  d e  A m é r i c a  L a t i ­
n a ,  l a  e x i s t e n c i a  d e  u n  r e l a t i v o  p e s i m i s m o  - o  p o r  
lo  m e n o s  d e s c o n c i e r t o  g e n e r a l i z a d o -  r e s p e c t o  a  
s u s  p o s i b i l i d a d e s  e n  e l  f u t u r o  i n m e d i a t o .  S i  n o s  
a t e n e m o s  a l  á m b i t o  e s t r i c t a m e n t e  e c o n ó m i c o  a  
p a r t i r  d e  l a  c r i s i s  d e  1 9 8 0 ,  l o s  v a t i c i n i o s  m á s  
r e s p o n s a b l e s  c o i n c i d e n  e n  s e ñ a l a r  q u e  l a s  p o s i b i ­
l i d a d e s  d e  c r e c i m i e n t o  e n  l a  d é c a d a  - e n  e l  m e j o r  
d e  l o s  c a s o s -  s e r í a n  s ó l o  u n a  l e n t a  r e c u p e r a c i ó n  
d e  l a  c a í d a  q u e  l a  c r i s i s  h a b í a  p r o v o c a d o .  Y a  c a s i  
a l  f i n a l i z a r  l a  d é c a d a  n o  e s  p o s i b l e  d e c i r  q u e  e l  
p e s i m i s m o  h a  s i d o  r e e m p l a z a d o  p o r  e l  o p t i m i s m o .
E l  p r o b l e m a  a d q u i e r e  m a y o r  g r a v e d a d  s i  s e  
t i e n e  e n  c u e n t a  q u e  l a  e c o n o m í a  m u n d i a l  a b o r d a  
u n a  f a s e  d e  t r a n s f o r m a c i ó n  e c o n ó m i c a  y  t e c n o l ó ­
g i c a  q u e  y a  n o  e s  s ó l o  u n a  p e r s p e c t i v a  d e  f u t u r o  
s i n o  q u e  s e  h a  c o n s t i t u i d o  e n  u n a  r e a l i d a d  o p e r a n ­
t e .  P o r  c o n s i g u i e n t e  p u e d e  a f i r m a r s e  q u e  e l  e s c a ­
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s o  d i n a m i s m o  d e  l a s  e c o n o m í a s  l a t i n o a m e r i c a n a s  
c o n s p i r a  e n  c o n t r a  d e  u n a  i n s e r c i ó n  f a v o r a b l e  d e  
l a  r e g i ó n  e n  l a s  n u e v a s  c o n d i c i o n e s  q u e  p r e s e n t a  
l a  e c o n o m í a  m u n d i a l .
C i e r t a m e n t e  m u c h o s  p a í s e s  l a t i n o a m e r i c a n o s  
h a n  h e c h o  u n  e s f u e r z o  c o n s i d e r a b l e  c o n  e l  f i n  d e  
r e o r i e n t a r  s u s  e c o n o m í a s  e n  l a  b ú s q u e d a  d e  u n a  
i n s e r c i ó n  p o s i t i v a  e n  e l  n u e v o  c o n t e x t o ,  e s  a s í  q u e  
e n  l a  m a y o r  p a r t e  d e  l o s  c a s o s  s o n  a p r e c i a b l e s  l o s  
i n t e n t o s  d e  a u m e n t a r  l a  c a p a c i d a d  e x p o r t a d o r a  y  
d i v e r s i f i c a r  s u s  r u b r o s  t r a d i c i o n a l e s .
N o  o b s t a n t e ,  s i  s e  t i e n e n  e n  c u e n t a  l o s  r e s u l ­
t a d o s  h a s t a  a h o r a  a l c a n z a d o s ,  a l g u n o s  e j e m p l o s  
m u e s t r a n  q u e  é s t o  h a  s i d o  p o s i b l e , e n  c a m b i o  o t r o s  
s e ñ a l a n  q u e  l a  p o l í t i c a  e x p o r t a d o r a  p u e s t a  e n  
m a r c h a  e s  d i s c u t i b l e  d a d o  e l  e s c a s o  v a l o r  a g r e g a ­
d o  q u e  m u c h o s  d e  l o s  p r o d u c t o s  e x p o r t a b l e s  s i g n i ­
f i c a n .  P a r e c i e r a  e n  e s t o s  ú l t i m o s  c a s o s  v o l v e r  a  
r e p e t i r s e  e l  c o n o c i d o  d e f e c t o  d e  l a s  d e n o m i n a d a s  
" e c o n o m í a s  d e  e n c l a v e "  c u y o  r a s g o  e r a  e l  d e  c o n s ­
t i t u i r s e  c o m o  i s l a s  d e  m o d e r n i d a d  p e r o  c o n  u n a  
e s c a s a  c a p a c i d a d  d e  d i f u s i ó n  d e  l a  m i s m a  h a c i a  el  
c o n j u n t o  d e  l a  e c o n o m í a  n a c i o n a l .
A e s t a  m o d e r n i z a c i ó n  p a r c i a l  p u e d e  a g r e g a r s e  
e l  r e c o n o c i d o  c a r á c t e r  c o n c e n t r a d o r  d e l  e s t i l o  g l o ­
b a l  d e l  d e s a r r o l l o  v i g e n t e ,  d e l  c u a l  s e  h a  s e ñ a l a d o  
q u e  s u  d i n á m i c a  d e  c r e c i m i e n t o  e s t u v o  y  e s t á  b a ­
s a d a  e n  e s a  t e n d e n c i a  a  l a  c o n c e n t r a c i ó n ,  p u e s t o  
q u e  s u  e s t r u c t u r a  p r o d u c t i v a  s e  v i n c u l a ,  e n  t é r m i ­
n o s  d e  e x p a n s i ó n ,  p r e f e r e n t e m e n t e  a  l a  d e m a n d a  
d e  l o s  s e c t o r e s  d e  a l t o s  i n g r e s o s .
L a  m o d e r n i z a c i ó n  p a r c i a l  q u e  m u c h a s  d e  l a s  
f o r m a s  d e  e x p o r t a c i ó n  s i g n i f i c a n  y  l a  t e n d e n c i a  a  
l a  c o n c e n t r a c i ó n  d e l  e s t i l o  d e  d e s a r r o l l o  v i g e n t e ,  
t i e n e  u n a  s e r i e  d e  e f e c t o s  n e g a t i v o s  q u e  l a  m a y o ­
r í a  d e  l o s  e c o n o m i s t a s  s e ñ a l a n .  U n o  d e  e l l o s  e s  el
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l í m i t e  q u e  u n a  e x t r e m a  d e s i g u a l d a d ,  d e r i v a d a  d e  
lo d i c h o ,  p o n e  a  l a  c a p a c i d a d  e x p a n s i v a  d e  l a  e c o ­
n o m í a  m i s m a .  O t r o ,  y  d e  s u m a  i m p o r t a n c i a ,  s e  
r e f i e r e  a  q u e  l a  c a p a c i d a d  r e a l  d e  i n s e r c i ó n  e n  l a  
n u e v a  r e v o l u c i ó n  t e c n o l ó g i c a ,  e s t á  c o n d i c i o n a d a ,  
e n  g r a n  p a r t e ,  a  q u e  l a  m a y o r í a  d e  l a  p o b l a c i ó n  
p a r t i c i p e  d e  u n  m o d o  a c t i v o  e n  e s e  p r o c e s o .  E s t o  
s i g n i f i c a  d e  h e c h o ,  q u e  m u c h a s  d e  l a s  e c o n o m í a s  
d e  l a  r e g i ó n  p o s e e n  u n  s e g m e n t o  a t r a s a d o  q u e  e n  
l a  p r á c t i c a  a c t ú a  c o m o  f r e n o  p a r a  l a  a c c i ó n  t r a n s ­
f o r m a d o r a  q u e  s e  r e q u i e r e .
N o  m e n o s  i m p o r t a n t e s  q u e  l a s  c o n s i d e r a c i o n e s  
e s t r i c t a m e n t e  e c o n ó m i c a s  e n  e l  r e s u l t a d o  d e l  d e ­
s a r r o l l o ,  s o n  l a s  c o n s e c u e n c i a s  e n  e l  c a m p o  s o c i a l  
y  c u l t u r a l  d e  l a  i n e q u i d a d ,  c u y a  t r a d u c c i ó n  p u r a  
y  s i m p l e  e s  e l  d e  l a  e x c e s i v a  d e s i g u a l d a d .
E n  e l  á m b i t o  d e  l a  c u l t u r a  e s  b a s t a n t e  c o m ú n  
d e s t a c a r  e l  p a p e l  s i g n i f i c a t i v o  q u e  d e s e m p e ñ a n  
l a s  é l i t e s .  L a s  m á s  d i v e r s a s  t e o r í a s  y  e s t u d i o s  
h i s t ó r i c o s  h a n  p u e s t o  d e  r e l i e v e  e l  r o l  q u e  é s t a s  
c u m p l e n  e n  lo s  p r o c e s o s  d e  i n n o v a c i ó n  y  e n  l a  
p r o m o c i ó n  d e  t r a n s f o r m a c i o n e s  p r o f u n d a s .  P e r o  
l o s  h i s t o r i a d o r e s  c o i n c i d e n  e n  s e ñ a l a r  q u e  e l  p a ­
p e l  q u e  e s a s  é l i t e s  l l e v a n  a  c a b o  n o  e s  p o s i b l e  e n  
u n  v a c í o  c u l t u r a l .  T a n  i m p o r t a n t e  c o m o  l a  e x i s ­
t e n c i a  d e  u n a  é l i t e  c o n  c a p a c i d a d  i n n o v a d o r a  e s  
e l  h u m u s  s o c i a l  - p o r  a s í  d e c i r l o -  e n  q u e  e l l a s  
a c t ú a n .
L a  e x p e r i e n c i a  d e  é l i t e s  d e s a r r a i g a d a s  n o  e s  
u n a  e x p e r i e n c i a  n u e v a  e n  A m é r i c a  L a t i n a  y  d e  
e l l a  p u e d e n  d e r i v a r s e  v a l i o s a s  r e f l e x i o n e s .  E l  p r o ­
b l e m a  c o n c r e t o  s e  m a n i f i e s t a  e n  q u e  u n a  d i v e r s i ­
d a d  c u l t u r a l  m u y  p r o f u n d a  h a c e  d i f í c i l  l a  d i f u s i ó n  
d e  n u e v o s  v a l o r e s  q u e  l o g r e n  c o n s t i t u i r  c o m p o r t a ­
m i e n t o s  s o c i a l e s  a d e c u a d o s  p a r a  u n  p r o c e s o  d e  
t r a n s f o r m a c i ó n .  E l  c a m b i o ,  e n  t o d a s  s u s  m a g n i ­
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t u d e s ,  i m p l i c a  l a  c o n f o r m a c i ó n  d e  n u e v a s  a c t i t u ­
d e s  s o c i a l e s  q u e  s e a n  f a v o r a b l e s  a l  p r o c e s o  d e  
d e s a r r o l l o  d e s e a d o .
S e  t r a t a  p o r  lo t a n t o  q u e ,  p o r  lo  m e n o s  e n  
c i e r t a  m e d i d a  e l  c a m b i o  e n  c u e s t i ó n  s e a  l e g i t i m a ­
d o  s o c i a l m e n t e .  E s  a s í  c o m o  e n  u n a  s o c i e d a d  e n  
d o n d e  l a  d e s i g u a l d a d  c u l t u r a l  e s  m u y  a m p l i a  n o  
s o n  c o m u n e s  l o s  m i s m o s  v a l o r e s  y  p o r  t a n t o  n o  
e x i s t e  u n  s i s t e m a  c o m p a r t i d o  d e  l o s  m i s m o s  q u e  
h a g a  p o s i b l e  l e g i t i m a r  s o c i a l m e n t e  l o s  r e s u l t a d o s  
d e  l a  t r a n s f o r m a c i ó n .
S e  r e q u i e r e  p u e s  q u e  l a  a c t i t u d  i n n o v a d o r a ,  
q u e  e n  u n  m o m e n t o  d a d o  u n a  é l i t e  p u e d a  t e n e r ,  
e n c u e n t r e  u n  l u g a r  d o n d e  e n r a i z a r s e  y  c r e c e r .
P o r  lo c o m ú n  l a  e x i s t e n c i a  d e  u n  c i e r t o  c o n j u n ­
t o  d e  v a l o r e s  c o m p a r t i d o s  q u e  p u e d a n  a r r a i g a r  y  
d a r  s u s t e n t o  a  u n  p r o c e s o  d e  t r a n s f o r m a c i ó n  e s t á  
l i g a d a  a  q u e  t e n g a  l u g a r  u n  t i p o  d e  e s t r u c t u r a  
s o c i a l  e n  d o n d e  l a  f o r m a  d e  s u  e s t r a t i f i c a c i ó n  n o  
p r e s e n t e  u n a  d e s i g u a l d a d  e x c e s i v a .
A m e n u d o  s e  h a  c a r a c t e r i z a d o  e l  p r o b l e m a  d e  
l a  d e s i g u a d a d  s o c i a l  r e c u r r i e n d o  a  l a  v i e j a  i m a g e n  
d e  l a  d u a l i d a d  e s t r u c t u r a l .  E s t a  q u e  p r i n c i p a l ­
m e n t e  e s t u v o  r e f e r i d a  a  l a  d i f e r e n c i a  e n t r e  e s ­
t r u c t u r a  a g r a r i a  t r a d i c i o n a l  y  e s t r u c t u r a  u r b a n a  
m o d e r n a ,  p a r e c e  e s t a r  a h o r a  m á s  b i e n  v i n c u l a d o  
a  l o s  r a s g o s  d e  i n c l u s i ó n  y  e x c l u s i ó n  q u e  a t r a v i e ­
s a n  e l  c o n j u n t o  d e  l a  e s t r u c t u r a  e c o n ó m i c a .
S i  b i e n  e l  t e m a  d e  l a  n u e v a  d u a l i d a d  t i e n e  u n a  
c i e r t a  v a l i d e z ,  n o  c o n v i e n e  a d o p t a r  e s t a  p e r s p e c ­
t i v a  c o n  u n a  a c t i t u d  d e m a s i a d o  s i m p l i f i c a d o r a .  
D e s d e  h a c e  u n  l a r g o  t i e m p o  lo s  e s c r i t o s  d e  l a  CE-  
P A L  h a n  p u e s t o  d e  r e l i e v e  e l  f e n ó m e n o  d e  l a  h e t e ­
r o g e n e i d a d  e s t r u c t u r a l .  E n  l a  e s t r u c t u r a  s o c i a l  
é s t a  s e  e x p r e s a  e n  l a  c o m p l e j i d a d  d e  s u  e s t r a t i f i ­
c a c i ó n ,  e n  d o n d e  c o e x i s t e n  f o r m a s  d i v e r s a s ,  " a t r a ­
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s a d a s "  o " m o d e r n a s " .  N o  o b s t a n t e  l a  c o e x i s t e n c i a ,  
lo i m p o r t a n t e  e s  e l  e s c a s o  g r a d o  d e  i n t e g r a c i ó n  
e n t r e  e l l a s .
P a r a  s e ñ a l a r  s ó l o  u n a  d e  l a s  i n c i d e n c i a s  d e  l a  
h e t e r o g e n e i d a d  e s t r u c t u r a l  d e  l a  m a y o r  p a r t e  d e  
l o s  p a í s e s  d e  A m é r i c a  L a t i n a  e n  l o s  p r o c e s o s  d e  
t r a n s f o r m a c i ó n  y  m o d e r n i z a c i ó n ,  p u e d e  p e n s a r s e  
e n  lo  q u e  e l l a  s i g n i f i c a  e n  t é r m i n o s  d e  l a  c o n s t i ­
t u c i ó n  d e  u n  m e r c a d o .  E n  t a l e s  c a s o s  d i f í c i l m e n ­
t e  s e  f o r m a  u n  m e r c a d o  d e  b i e n e s  y  s e r v i c i o s  d e  
a m p l i t u d  n a c i o n a l .  E s  c o m ú n  p o r  lo d e m á s  q u e  e n  
e s a s  s i t u a c i o n e s  t i e n d a n  a  f o r m a r s e  m e r c a d o s  d e  
t r a b a j o  s e g m e n t a d o s ,  lo q u e  i m p i d e  ó  d i f i c u l t a  l a  
n e c e s a r i a  m o v i l i d a d  d e  l a  m a n o  d e  o b r a .
E n  s u m a ,  l a  e s t r u c t u r a  s o c i a l  d e l  c o n j u n t o  d e l  
p a í s  e n  c u e s t i ó n  n o  s e  c o r r e s p o n d e  c o n  l a  e s t r u c ­
t u r a  d e l  s e c t o r  d i n á m i c o  d e  l a  e c o n o m í a  y  m á s  
a ú n ,  o p o n e  g r a v e s  o b s t á c u l o s  a  l a  d i n á m i c a  d e  
e x p a n s i ó n  d e l  s e c t o r  m e n c i o n a d o .
E s t a  p e c u l i a r  c o n f o r m a c i ó n  e c o n ó m i c a ,  q u e  s e  
e x p r e s a  e n  l a  n o  e x i s t e n c i a  d e  u n a  e c o n o m í a  n a ­
c i o n a l  i n t e g r a d a ,  d a  o r i g e n  a  u n  c o m p l i c a d o  p r o ­
c e s o  d e  d i f e r e n c i a c i ó n  s o c i a l .  A l g u n o s  a u t o r e s ,  
e n t r e  e l l o s  p r i n c i p a l m e n t e  A l a i n  T o u r a i n e ,  h a n  
s e ñ a l a d o  q u e  e n  A m é r i c a  L a t i n a  j u n t o  a  e s t r u c t u ­
r a s  q u e  e x p r e s a n  p o s i c i o n e s  o c u p a c i o n a l e s  o n i v e ­
l e s  d i f e r e n c i a d o s  d e  i n g r e s o s ,  t i e n e  l u g a r  u n a  
i m p o r t a n t e  d i f e r e n c i a c i ó n  e n t r e  g r u p o s  q u e  
p u e d e n  s e r  c o n s i d e r a d o s  c o m o  p r i v i l e g i a d o s  o e x ­
c l u i d o s .
F u e  b a s t a n t e  c o m ú n  e l  s u p o n e r  q u e  l a  d i n á m i ­
c a  d e l  p r o c e s o  d e  u r b a n i z a c i ó n  e i n d u s t r i a l i z a c i ó n  
d a r í a n  o r i g e n  a  u n  p r o c e s o  d e  i n t e g r a c i ó n  n a c i o ­
n a l  y  d e  c o n f o r m a c i ó n  d e  u n a  p l e n a  c i u d a d a n í a .  
L a  i n c o r p o r a c i ó n  a l  m u n d o  d e l  t r a b a j o ,  p o r  e j e m ­
p lo ,  s u p o n í a ,  a d e m á s  d e  e so ,  e l  r e c o n o c i m i e n t o  d e
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d e r e c h o s  l a b o r a l e s  - o t o r g a d o s  t a n t o  a  l a s  p e r s o ­
n a s  c o m o  a  l a s  o r g a n i z a c i o n e s -  q u e  l o s  t r a b a j a d o ­
r e s  p u d i e r a n  d a r s e .  E l  a c c e s o  a  l a  e d u c a c i ó n ,  a  l a  
v i v i e n d a  y  l a  s a l u d  e s t a b a n  e s t r e c h a m e n t e  r e l a ­
c i o n a d o s  c o n  l a  c a p a c i d a d  d e  o r g a n i z a c i ó n  y  a l  
r e c o n o c i m i e n t o  d e  d e r e c h o s .
E s t e  p r o c e s o  d e  i n t e g r a c i ó n  n o  h a  l o g r a d o  
c u m p l i r s e  a  c a b a l i d a d ,  y  m á s  a ú n ,  p a r e c i e r a  q u e  
a m p l i a s  c a t e g o r í a s  q u e d a n  a l  m a r g e n  d e  él .  P a r a  
lo s  e x c l u i d o s  l o s  q u e  h a n  l o g r a d o  i n t e g r a r s e  s o n  
p o s e e d o r e s  d e  u n  p r i v i l e g i o  d e l  c u a l  e l l o s  n o  d i s ­
f r u t a n .  L a  d i f e r e n c i a  e n t r e  g r u p o s  s o c i a l e s  a d ­
q u i e r e  p o r  t a n t o ,  a d e m á s ,  e l  r a s g o  d e  u n a  
d i f e r e n c i a c i ó n  d e  p r i v i l e g i o s .
T a l  r e l a c i ó n  s e  a p r o x i m a  a  u n a  r e l a c i ó n  d e  
c a r á c t e r  e s t a m e n t a l  e n  l a  q u e  - c o m o  a p u n t a  e l  
a u t o r  c i t a d o -  u n  e m p r e s a r i o  p o r  e j e m p l o ,  n o  e s  
s ó l o  u n  e m p r e s a r i o  s i n o  q u e  a  l a  v e z  e s  u n  " p r i v i ­
l e g i a d o ”. P o r  o t r a  p a r t e ,  lo s  c e s a n t e s ,  l o s  t r a b a ­
j a d o r e s  o c a s i o n a l e s ,  lo s  m a r g i n a l e s ,  n o  s ó l o  s o n  
e s o ,  s i n o  q u e  t a m b i é n  s o n  " e x c l u i d o s " .
L a  c o n s t a t a c i ó n  d e  e s t e  r a s g o  a d q u i e r e  i m p o r ­
t a n c i a  p u e s t o  q u e  d u r a n t e  u n  l a r g o  p e r í o d o  l a  i d e a  
d e l  d e s a r r o l l o  e s t u v o  a s o c i a d a  a  l a  i d e a  d e  m o v i l i ­
d a d  s o c i a l .  C o m o  m u c h o s  e s t u d i o s  m u e s t r a n ,  e n  
u n  g r a n  n ú m e r o  d e  p a í s e s  d e  l a  r e g i ó n  p a r e c i e r a  
q u e  l a  m o v i l i d a d  s o c i a l  s e  h a  d e t e n i d o  - o  p o r  lo  
m e n o s  n o  t i e n e  e l  r i t m o  a n t e r i o r -  y  t i e n d e n  a  
r o b u s t e c e r s e  l a s  b a r r e r a s  s o c i a l e s  q u e  s e p a r a n  a  
lo s  i n c l u i d o s  d e  l o s  e x c l u i d o s .
E l  f e n ó m e n o  a p u n t a d o  h a  l l e v a d o  a  s e ñ a l a r  l a  
c o n f o r m a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t i n a  d e  u n  n u e v o  p o ­
d e r  e l i t a r i o  q u e  c o n c i e n t e  d e  q u e  e l  e s t i l o  d e  d e s a ­
r r o l l o  v i g e n t e  n o  p e r m i t e  l a  i n t e g r a c i ó n ,  t r a t a  d e  
c o n s t i t u i r  u n a  f o r m a  d e  p o d e r  p o l í t i c o  q u e  d e  a l ­
g ú n  m o d o  c o n s a g r a  l a  e x c l u s i ó n .  L o s  g r u p o s  s o c i a ­
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l e s  q u e  d i s p o n e n  d e  p r i v i l e g i o s  t i e n d e n  a  p e r c i b i r  
a  lo s  n o  p r i v i l e g i a d o s  c o m o  " c l a s e s  p e l i g r o s a s ” c u ­
y a s  d e m a n d a s  s e r í a n  d i s r u p t i v a s  d e l  o r d e n  e s t a ­
b l e c i d o .
I n c l u s o  e n  a l g u n o s  c a s o s  s e  p u e d e n  p r o p i c i a r  
p o l í t i c a s  q u e  i m p l i c a n  f o r m a s  d e  a s i s t e n c i a  p a r a  
c o n  lo s  e x c l u i d o s ,  p e r o  d i f í c i l m e n t e  s e  i n t e r v i e n e ,  
n i  e c o n ó m i c a  n i  c u l t u r a l m e n t e ,  e n  l a  t r a n s f o r m a ­
c i ó n  d e  l a  e x c l u s i ó n  e n  i n t e g r a c i ó n .
P u e d e  a p u n t a r s e  a  v a r i o s  m e c a n i s m o s  q u e  i n ­
t e n t a n  l e g i t i m a r  e s t e  n u e v o  o r d e n  e l i t a r i o .  U n o  
d e  e l l o s  e s  l a  b ú s q u e d a  d e  l a  d e s p o l i t i z a c i ó n  d e  l a  
g e s t i ó n  d e l  d e s a r r o l l o .  E n  t a l e s  f o r m u l a c i o n e s  e l  
d e s a r r o l l o  m á s  q u e  u n a  o p c i ó n  p o l í t i c a  p a s a  a  s e r  
u n a  o p c i ó n  t é c n i c a ,  e n  d o n d e  c a s i  p o r  d e f i n i c i ó n  
l a s  m a s a s  e s t á n  i n c a p a c i t a d a s  p a r a  d i s c u t i r l a s .
L a  s i t u a c i ó n  d e s c r i t a ,  q u e  t i e n e  c o m o  o r i g e n  
u n  e s t i l o  d e  d e s a r r o l l o  c o n c e n t r a d o r  e i n e q u i t a t i ­
vo  s e  h a  a g r a v a d o  p o r  e f e c t o  d e  l a  l a r g a  c r i s i s  
r e c e s i v a  p o r  l a  q u e  l a  m a y o r í a  d e  l o s  p a í s e s  l a t i ­
n o a m e r i c a n o s  h a n  a t r a v e s a d o .
N o  e s  n e c e s a r i o  i n s i s t i r  e n  l a  m u y  l e n t a  r e c u ­
p e r a c i ó n  d e  l a  c a í d a  d e l  p r o d u c t o  p e r  c á p i t a  e n  l a  
r e g i ó n  y  e n  l a  a ú n  m a y o r  c a í d a  d e l  i n g r e s o  p o r  
h a b i t a n t e .  L o s  e f e c t o s  n e g a t i v o s  h a n  s i d o  m a y o ­
r e s  p a r a  l o s  g r u p o s  m e n o s  p r i v i l e g i a d o s .  B a s t a  
s e ñ a l a r  q u e  l a s  c i f r a s  d e  d e s e m p l e o  a b i e r t o  e n  
m u c h o s  c a s o s  h a n  s i d o  d e  g r a n  r e l e v a n c i a ,  e n  p a r ­
t e  p o r  l a  c r i s i s  m i s m a  y  n o  e n  m e n o r  m e d i d a  - a  
v e c e s  s e  p u e d e  h a b l a r  d e  c a s i  d u p l i c a c i ó n -  c o m o  
r e s u l t a d o  d e  l a s  p o l í t i c a s  d e  a j u s t e .  A d e m á s ,  l a s  
c i f r a s  d i s p o n i b l e s  c o n s t a t a n  q u e  j u n t o  a l  d e s e m ­
p l e o  h a n  t e n d i d o  a  p r o d u c i r s e  a u m e n t o s  i m p o r ­
t a n t e s  e n  lo s  n i v e l e s  d e  s u b e m p l e o .  E s t o  i n d i c a  
q u e  e n  m u c h o s  c a s o s  l a  r e a b s o r c i ó n  h a  t e n i d o  l u ­
g a r  a  t r a v é s  d e l  l l a m a d o  " s e c t o r  i n f o r m a l " .  D i c h o
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d e  m a n e r a  d i r e c t a ,  e l  c o s t o  p a g a d o  p o r  l a  i n c o r p o ­
r a c i ó n  a  l a s  a c t i v i d a d e s  t í p i c a s  d e  e s e  s e c t o r ,  q u e  
h a c e n  p o s i b l e  l a  s o b r e v i v e n c i a  e c o n ó m i c a ,  e s t á  
c o n s t i t u i d o  p o r  l a  e x c l u s i ó n  s o c i a l ,  p o l í t i c a  y c u l ­
t u r a l  q u e  l a  m a r g i n a l i d a d  c o n l l e v a .
C o m o  s e  h a  d i c h o ,  p o r  e f e c t o s  d e  l a  c r i s i s  l a s  
c o n d i c i o n e s  e n  q u e  s e  e n c u e n t r a n  l o s  e x c l u i d o s  
t i e n d e n  a  a g r a v a r s e .  S e g ú n  c i f r a s  d e  P R E A L C  e n ­
t r e  1 9 8 0  y  1 9 8 3  e l  i n g r e s o  d e  l o s  t r a b a j a d o r e s  
i n f o r m a l e s  c a y ó  e n  u n  2 7 % .  P o r  lo d e m á s ,  s i  l a  
c r i s i s  a c t u ó  d e  u n  m o d o  q u e  g e n e r ó  u n  e m p e o r a ­
m i e n t o  d e  l a s  c o n d i c i o n e s  d e  t r a b a j o  e i n g r e s o  d e  
lo s  s e c t o r e s  m e n o s  p r i v i l e g i a d o s ,  l a  d i s m i n u c i ó n  
d e l  g a s t o  f i s c a l ,  e s t r e c h a m e n t e  a s o c i a d a  a l  a j u s t e  
r e c e s i v o  t u v o  c o m o  c o n s e c u e n c i a  r e c o r t e s  d r á s t i ­
c o s  d e l  g a s t o  s o c i a l ,  p r i n c i p a l m e n t e  e n  s a l u d  y 
e d u c a c i ó n .  L a  m e n o r  o f e r t a  d e  e s t o s  s e r v i c i o s  
a f e c t ó  p r i n c i p a l m e n t e  a  lo s  g r u p o s  a  q u e  s e  e s t á  
a l u d i e n d o .  C a s i  t o d o s  l o s  a n á l i s i s  m u e s t r a n  u n  
h e c h o  q u e  e r a  a l t a m e n t e  p r e d e c i b l e ,  l o s  g r u p o s  
c o n  m e n o r  g r a d o  d e  o r g a n i z a c i ó n  - p o r  d e f i n i c i ó n  
lo s  " e x c l u i d o s " -  s o n  lo s  q u e  t i e n e n  a  l a  vez  u n a  
m e n o r  c a p a c i d a d  d e  d e m a n d a  y  d e  d e f e n s a  f r e n t e  
a  l a s  r e s t r . c c i o n e s  q u o  l e s  p u e d a n  a f e c t a r .  E s t o  
i m p l i c a  q u e  d e  h e c h o  h a n  s i d o  lo s  q u e  h a n  p a g a d o  
u n  c o s t o  s o c i a l  m a y o r .
D e b e  t e n e r s e  p r e s e n t e  q u e  e l  " c o s t o  s o c i a l "  n o  
s ó l o  i m p l i c a  q u e  s e  e s  a f e c t a d o  e n  t é r m i n o s  d e  
i n g r e s o s  o d e  n i v e l  d e  v i d a ,  t i e n e  t a m b i é n  c o m o  
c o n s e c u e n c i a  e l  q u e  s e  d e b i l i t a n  m u c h o  m á s  a ú n  
l o s  e s c a s o s  m e c a n i s m o s  d e  i n t e g r a c i ó n  e x i s t e n t e s  
e n  l a  s o c i e d a d  y  p o r  lo t a n t o  v a s t o s  s e c t o r e s  p a s a n  
a  e n g r o s a r  e l  a l t o  n ú m e r o  d e  los  e x c l u i d o s .
C o m o  s e ñ a l a  T o u r a i n e ,  e n  u n  s i s ' e m a  q u e  
c o n s t i t u y e  c o m o  u n o  d e  s u s  r a s g o s  p r i n c i p a l e s  u n a  
f u e r t e  d i f e r e n c i a c i ó n  e n t r e  p r i v i l e g i a d o s  y  e x c l u i ­
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d o s ,  e l  c o n f l i c t o  s o c i a l  - s i e m p r e  p r e s e n t e  e n  u n a  
s o c i d a d -  a d q u i e r e  c a r a c t e r í s t i c a s  e s p e c i a l e s .  E l  
c o n f l i c t o  n o  s e  c o n s t i t u y e  e n t r e  i n t e r e s e s  n e g o ­
c i a b l e s ,  d a d o  q u e  l o s  g r u p o s  a l t o s  d e f i e n d e n  " s u  
p r i v i l e g i o " .  E s t e  h e c h o  i n t r o d u c e  u n a  f u e r t e  d i ­
m e n s i ó n  d e  r i g i d e z  e n  l a  r e l a c i ó n  s o c i a l .  A lo q u e  
s e  a p u n t a  e s  q u e  n o  e x i s t e  u n  c u a d r o  p o l í t i c o  c o ­
m ú n  e n t r e  p r i v i l e g i a d o s  y  e x c l u i d o s ,  lo q u e  a  s u  
v e z  i m p l i c a  l a  n o  e x i s t e n c i a  d e  c a n a l e s  i n s t i t u c i o ­
n a l e s  a  t r a v é s  d e  l o s  c u a l e s  e l  c o n f l i c t o  p u e d e  
e x p r e s a r s e .  N o  o p e r a n  p a r a  e s e  p r o p ó s i t o  n i  lo s  
s i n d i c a t o s ,  n i  l o s  p a r t i d o s ,  n i  e l  p a r l a m e n t o .  E l  
h e c h o  c o n c r e t o  e s  q u e  l o s  g r u p o s  e x c l u i d o s  n o  
p u e d e n  a c c e d e r  h a s t a  u n  p o d e r  c e n t r a l  c a p a z  d e  
a r b i t r a j e  y  c o m p r o m i s o .
D e  h e c h o  p u e d e n  e x i s t i r  l a r g o s  p e r í o d o s  e n  q u e  
e l  c o n f l i c t o  n o  a d q u i e r e  v i s i b i l i d a d ,  p u e s t o  q u e  n o  
s e  t r a t a  d e  u n a  n e g o c i a c i ó n  c o t i d i a n a  d e  i n t e r e ­
s e s .  P e r o  c u a n d o  e l  c o n f l i c t o  s u r g e ,  s e  t r a n s f o r ­
m a  e n  c r i s i s .  D e  a h í  s e  d e s p r e n d e  q u e  p a r a  lo s  
g r u p o s  p r i v i l e g i a d o s  e l  r e c u r s o  a  l a  c o e r c i ó n  e s  
c a s i  i n e v i t a b l e ,  d e l  m i s m o  m o d o  e n  q u e  t a m b i é n  
e s  c a s i  i n e v i t a b l e  - p o r  p a r t e  d e  l o s  e x c l u i d o s -  el  
r e c u r s o  a  l a  v i o l e n c i a .
Las  relaciones económico  
-soc ia le s  v igentes  
y  la e q u id a d
L o  q u e  e l  a n á l i s i s  e c o n ó m i c o  y  s o c i o - p o l í t i c o  
a c t u a l  h a  p u e s t o  d e  r e l i e v e ,  p a r a  e l  c a s o  d e  g r a n  
p a r t e  d e  l o s  p a í s e s  d e  l a  r e g i ó n ,  e s  q u e  l a  e x p l i c a ­
c i ó n  d e  l a  p e r m a n e n c i a  d e  l a  i n e q u i d a d  n o  s ó l o  se  
e n c u e n t r a  e n  l a  r e s i s t e n c i a  d e  c i e r t a s  e s t r u c t u r a s  
t r a d i c i o n a l e s  a  l a  m o d e r n i z a c i ó n ,  s i n o  q u e  a d e ­
m á s  s e  d e b e  e n  g r a n  m e d i d a  a  l a  f o r m a  q u e  l a
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p r o p i a  m o d e r n i z a c i ó n  a s u m e .  C o m o  t a n t a s  v e c e s  
s e  h a  d i c h o ,  e l  d e t e r m i n a n t e  e s t r u c t u r a l  d e  l a  
i n e q u i d a d  p u e d e  e n c o n t r a r s e  e n  e l  e s t i l o  d e  d e s a ­
r r o l l o  v i g e n t e .
L a  c a r a c t e r í s t i c a  d e  e s t e  e s t i l o  e s t á  d a d a  p o r  
la  t e n d e n c i a  a  l a  c o n c e n t r a c i ó n  d e  r e c u r s o s  e n  lo s  
s e c t o r e s  a l t o s  d e  l a  s o c i e d a d ,  c u y o  r e s u l t a d o  e s  l a  
e x c l u s i ó n  d e  v a s t o s  s e c t o r e s  d e  l a  p o b l a c i ó n .  L a  
t e n d e n c i a  s e ñ a l a d a  e m p e z ó  a  a d v e r t i r s e  a  p a r t i r  
d e  a l g u n a s  m o d a l i d a d e s  q u e  a d q u i r i ó  e l  m i s m o  
p r o c e s o  d e  i n d u s t r i a l i z a c i ó n .
E l  s e c t o r  i n d u s t r i a l  y  lo s  s e c t o r e s  e c o n ó m i c o s  
c o n c o m i t a n t e s  t e n d i e r o n  a  d e s a r r o l l a r  c o n  m a y o r  
r a p i d e z  u n  e s t i l o  d e  p r o d u c c i ó n  q u e  t e n í a  c o m o  
p a t r ó n  a  l a s  s o c i e d a d e s  d e  a l t o s  i n g r e s o s .  P e r o ,  
c o m o  s u b r a y a b a  A n í b a l  P i n t o ,  e l  i n g r e s o  p e r  c á -  
p i t a  d e  l a  m a y o r í a  d e  lo s  p a í s e s  d e  l a  r e g i ó n  d i s ­
t a b a  d e  s e r  u n a  b a s e  a p r o p i a d a  p a r a  t a l  e s t i l o  
p r o d u c t i v o .
D i f e r e n t e s  e s t u d i o s  h a n  s e ñ a l a d o  a d e m á s  q u e  
n o  f u e  a j e n o  a  lo o c u r r i d o  la  i n f l u e n c i a  d e  l a  d e ­
p e n d e n c i a  t e c n o l ó g i c a  y  f i n a n c i e r a  a  l a  q u e  l a  
a c t i v i d a d  p r o d u c t i v a  e s t a b a  s o m e t i d a .  D e l  m i s m o  
m o d o  t e n d i ó  a  a t r i b u i r s e  u n  p e s o  e x p l i c a t i v o  a  l a  
p r e s e n c i a  d e  t r a n s n a c i o n a l e s  y  m u l t i n a c i o n a l e s  
e n  d i c h o  f e n ó m e n o .  L a  t e c n o l o g í a  i m p o r t a d a  y  l o s  
r u b r o s  d e  i n v e r s i ó n  p r e f e r i d o s  c o r r e s p o n d í a n  a  u n  
t i p o  d e  p r o d u c t o s  s ó l o  a c c e s i b l e s  a  g r u p o s  d e  a l t o s  
i n g r e s o s .
E l  h e c h o  h o y  e n  d í a  r e l e v a n t e  e s  q u e  t a l  t e n ­
d e n c i a  c o n t i n ú a ,  a u n q u e  r e d e f i n i d a  p o r  l a  i m ­
p o r t a n c i a  d e  l a  m o d a l i d a d  f i n a n c i e r a  d e l  
f u n c i o n a m i e n t o  de l  c a p i t a l i s m o .  J u n t o  a  e s t e  
h e c h o  t i e n e  g r a n  r e l e v a n c i a  l a  e x i s t e n c i a  d e  
c o n g l o m e r a d o s  e c o n ó m i c o s  q u e  a r t i c u l a n  a c t i v i ­
d a d e s  d e  d i s t i n t o  t i p o  e n  c a d a  p a í s .  E n  e s t o s  c o n ­
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g l o m e r a d o s  s e  r e ú n e n  a c t i v i d a d e s  f i n a n c i e r a s ,  i n ­
d u s t r i a l e s ,  a g r a r i a s ,  m i n e r a s ,  c o m e r c i a l e s  y  d e  
s e r v i c i o s  q u e  s e  o r i e n t a n  t a n t o  a  l a  e x p o r t a c i ó n  
c o m o  a l  m e r c a d o  i n t e r n o .
E n  l a  m a y o r  p a r t e  d e  los  p a í s e s  s e  h a  p r o d u ­
c id o ,  y a  s e a  p o r  l a  i m p o r t a n c i a  q u e  a d q u i e r e n  
b a n c o s  y  f i n a n c i e r a s  o p o r  l a  c o n f o r m a c i ó n  d e  
c o n g l o m e r a d o s ,  u n a  i m p o r t a n t e  a c u m u l a c i ó n  d e  
c a p i t a l  e n  p o c a s  m a n o s .  E s t o  i m p l i c a  u n  f u e r t e  
g r a d o  d e  c o n t r o l  p o r  t a l e s  g r u p o s ,  p u e s t o  q u e  e l  
c a p i t a l  f i n a n c i e r o  e s  e s e n c i a l  c o m o  c a p i t a l  d e  c r é ­
d i t o ,  q u e  l o s  s e c t o r e s  p r o d u c t i v o s  r e q u i e r e n  e n  l a s  
d i s t i n t a s  f a s e s  y  a s p e c t o s  d e  s u  o p e r a c i ó n .
O t r o  h e c h o  d e s t a c a b l e  e s  q u e  a  m e n u d o  l a  m o ­
d a l i d a d  d e  i n v e r s i ó n  s e  o r i e n t a  h a c i a  " n e g o c i o s  
r e n t a b l e s "  q u e  d e n  l a  s e g u r i d a d  d e  u n a  r á p i d a  
r o t a c i ó n  d e l  c a p i t a l  y  d e  i n c r e m e n t o  d e l  c a p i t a l  
l í q u i d o .
T e n i e n d o  e n  c u e n t a  el  r a s g o  g e n e r a l  s e ñ a l a d o ,  
c o n v i e n e  h a c e r  a l g u n a s  r e f e r e n c i a s  m á s  e s p e c í f i c a s  
a  los  d i s t i n t o s  s e c t o r e s  d e  la  a c t i v i d a d  e c o n ó m i c a .
E n  r e l a c i ó n  a la e s t ruc tura  d e l  sector  a grar io ,  
c a b e  s e ñ a l a r  l a  f o r m a c i ó n  d e  u n  g r u p o  d i n á m i c o  
- e n  e l  s e n t i d o  e s t r i c t a m e n t e  c a p i t a l i s t a -  c o n f o r ­
m a d o  e n  s u  m a y o r í a  p o r  e l  l l a m a d o  " s e c t o r  e m ­
p r e s a r i a l  m o d e r n o  e x p o r t a d o r " .  E n  é l  h a  t e n i d o  
l u g a r  u n a  m o d e r n i z a c i ó n  d e  l a s  f o r m a s  a g r í c o l a s ,  
i n t r o d u c c i ó n  d e  t e c n o l o g í a s ,  a u m e n t o  d e  l a  p r o ­
d u c t i v i d a d  y  m o d e r n i z a c i ó n  d e  l a s  e s t r u c t u r a s  d e  
c o m e r c i a l i z a c i ó n .  S o n  a  m e n u d o  b a s t a n t e  e s t r e ­
c h a s  s u s  v i n c u l a c i o n e s  c o n  e l  c a p i t a l  f i n a n c i e r o  y  
t i e n e  l u g a r  u n  p r o c e s o  d e  d i v e r s i f i c a c i ó n  d e  f a e ­
n a s  q u e  o r i g i n a  u n  c i e r t o  t i p o  d e  i n d u s t r i a l i z a c i ó n  
a g r í c o l a .
T a m b i é n  p u e d e  h a c e r s e  r e f e r e n c i a  a  e m p r e s a s  
a g r a r i a s  c a p i t a l i s t a s  v i n c u l a d a s  a l  m e r c a d o  i n t e r ­
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n o ,  p o s e e d o r a s  d e  u n  c i e r t o  g r a d o  d e  i n d u s t r i a l i ­
z a c i ó n  e n  s u  a c t i v i d a d .  E n  a l g u n o s  c a s o s ,  c o m o  a  
m e n u d o  o c u r r e  e n  r u b r o s  c o m o  los  d e  g a n a d e r í a  y 
l e c h e r í a ,  t i e n e n  l u g a r  m e c a n i s m o s  p r ó x i m o s  a la  
c a r t e l i z a c i ó n ,  lo q u e  c o n s t i t u y e  a  v e c e s  u n  c i e r t o  
m o n o p o l i o  d e l  m e r c a d o .  E s  d e  d e s t a c a r  a d e m á s ,  
q u e  p o r  lo m e n o s  e n  l o s  d o s  c a s o s  s e ñ a l a d o s ,  a 
m e n u d o  t i e n e n  f u e r t e  p r e s e n c i a  l a s  m u l t i n a c i o n a ­
l e s  y l a s  t r a n s n a c i o n a l e s .
E n  r e l a c i ó n  a  l a s  e m p r e s a s  a g r í c o l a s  m á s  p r ó ­
x i m a s  a l  t i p o  t r a d i c i o n a l  ( l a t i f u n d i o )  c a b e  a p u n ­
t a r  q u e  p i e r d e n  s i g n i f i c a c i ó n  l a s  f o r m a s  d e  
t r a b a j o  d e l  t i p o  d e  l a  m e d i e r í a  o el  i n q u i l i n a j e  y 
a s u m e  m a y o r  p r e s e n c i a  el  t r a b a j o  a s a l a r i a d o .  N o  
o b s t a n t e ,  e n  e s t e  t i p o  d e  e m p r e s a s  l a  t e c n o l o g í a  
i n c o r p o r a d a  y  l a  p r o d u c t i v i d a d  s o n  b a j a s .
J u n t o  a  e s t a s  e m p r e s a s  c a p i t a l i s t a s  s e  c o n s ­
t a t a  l a  e x i s t e n c i a  d e  m e d i a n o s  y p e q u e ñ o s  c a m ­
p e s i n o s  q u e  p r o d u c e n  p a r a  e l  m e r c a d o  i n t e r n o ,  
u t i l i z a n d o  u n a  f u e r z a  d e  t r a b a j o  d e  t i p o  f a m i ­
l i a r  c o n  c o n t r a t a c i o n e s  o c a s i o n a l e s  d e  t r a b a j a d o ­
r e s  e x t e r n o s .  L a  t e c n o l o g í a  y  l a  p r o d u c t i v i d a d  
s o n  p r e c a r i a s  y l a  t e n d e n c i a  e s  e n f r e n t a r  l a  c o ­
y u n t u r a  d e  p r e c i o s  r e c u r r i e n d o  f u n d a m e n t a l ­
m e n t e  a l  a u m e n t o  d e  la  e x p l o t a c i ó n  d e  la  
f u e r z a  d e  t r a b a j o ,  q u e  e n  e s t e  c a s o  e s  d e  h e c h o  
a u t o - e x p l o t a c i ó n .
O t r o  s e c t o r  c a m p e s i n o  e s  a q u é l  q u e  s e  l i g a  a 
u n a  e c o n o m í a  d e  e s t r i c t a  s u b s i s t e n c i a  y c o n s t i t u ­
y e  u n a  r e s e r v a  d e  f u e r z a  d e  t r a b a j o  m o v i l i z a b l e  
p a r a  f a e n a s  t e m p o r a l e s  y o c a s i o n a l e s .  E x i s t e  a d e ­
m á s  u n  s e c t o r  n u m e r o s o  d e  c a m p e s i n o s  s i n  t i e ­
r r a s ,  e n  s u  m a y o r í a  s o n  t r a b a j a d o r e s  o c a s i o n a l e s  
y  t i e n e  l u g a r  e n t r e  e l l o s  u n  c i e r t o  " n o m a d i s m o  
o c u p a c i o n a l " .
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E s  d e  d e s t a c a r  l a  i m p o r t a n c i a  q u e  a d q u i e r e n  
e n  la  a c t u a l i d a d  l a s  r e l a c i o n e s  s a l a r i a l e s  c o m o  
f o r m a  d e  r e l a c i ó n  e c o n ó m i c o - s o c i a l  e n  el  a g r o .  
C o m o  s e  h a  d i c h o  é s t a s  e s t á n  p r e s e n t e s  e n  l a s  
l l a m a d a s  e m p r e s a s  m o d e r n a s  p e r o  t a m b i é n  s o n  
s i g n i f i c a t i v a s  e n  l a s  t r a d i c i o n a l e s .  E l  p r o b l e m a  
d e  lo s  s a l a r i o s  a g r í c o l a s  e s t á  m u y  r e l a c i o n a d o  a  la  
i n e q u i d a d .  S e r í a  d e  e s p e r a r  q u e  e n  l a s  e m p r e s a s  
a g r í c o l a s  m o d e r n a s  l o s  s a l a r i o s  f u e s e n  m á s  a l t o s ,  
p e r o  d e  h e c h o  é s t o s  n o  a l c a n z a n  el  n i v e l  q u e  c o ­
r r e s p o n d e  p o r q u e  el  r e s t o  d e  l o s  s a l a r i o s  e n  el  
s e c t o r  p r e s i o n a  a  l a  b a j a .  T a m b i é n  i n f l u y e  e n  la  
m a n t e n c i ó n  d e  l a  i n e q u i d a d ,  l a  i n e s t a b i l i d a d  e n  el  
t r a b a j o ,  s u  c a r á c t e r  o c a s i o n a l  y  e l  " n o m a d i s m o "  
a l u d i d o .  E s t o s  h e c h o s  i m p i d e n  l a  e x i s t e n c i a  d e  
f o r m a s  d e  o r g a n i z a c i ó n  - c o m o  p o r  e j e m p l o  l o s  s i n ­
d i c a t o s -  q u e  r e q u i e r e n  d e  u n a  c i e r t a  p e r m a n e n c i a  
y c o n t i n u i d a d  d e  l a  m a n o  d e  o b r a .  L a  f a l t a  d e  
o r g a n i z a c i ó n  y la  e s c a s a  e s t a b i l i d a d  e s t á  u n i d a  a  
s u  v ez  a u n  b a j o  a c c e s o  a  s e r v i c i o s  q u e  p u e d e  
o t o r g a r  el  E s t a d o ,  c o m o  s a l u d ,  v i v i e n d a ,  e d u c a ­
c i ó n  y o t r o s .
E n  el  g r u p o  d e  lo s  d e n o m i n a d o s  " c a m p e s i n o s " ,  
t a n t o  e n  lo s  p e q u e ñ o s  c o m o  los  d e  e c o n o m í a  d e  
s u b s i s t e n c i a ,  los  f a c t o r e s  q u e  d a n  o r i g e n  a  l a  i n e ­
q u i d a d  s o n ,  l a  b a j a  d o t a c i ó n  d e  t i e r r a s ,  l a  m a l a  
c a l i d a d  d e  l a  m i s m a  y  e l  b a j o  n i v e l  d e  t e c n o l o g í a  
y  p r o d u c t i v i d a d .
E l  p r o b l e m a  d e  la  i n e q u i d a d  e n  e l  a g r o  d e b e  
t e n e r  p a r t i c u l a r m e n t e  e n  c u e n t a  l a  m o d a l i d a d  
q u e  a d q u i e r e  l a  " c o n c e n t r a c i ó n  a g r a r i a " .  Al  
p r o b l e m a  t r a d i c i o n a l  d e l  a c c e s o  a  la  t i e r r a  
h a y  q u e  a g r e g a r  q u e  h o y  d í a  s o n  c l a v e s  l a  
p o l í t i c a  d e  i n v e r s i ó n ,  l a  r e d i s t r i b u c i ó n  d e l  e x c e ­
d e n t e ,  l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  d e  l a  a c u m u l a c i ó n  y  el
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c o n j u n t o  d e  f a c t o r e s  q u e  o p e r a n  e n  l a  c o n c e n t r a ­
c i ó n  c a p i t a l i s t a .
P o r  o t r a  p a r t e  e l  p r o b l e m a  a g r a r i o  y a  n o  p u e d e  
s e r  e n f o c a d o  e n  u n a  ó p t i c a  q u e  p r i v i l e g i a b a  e l  
t e m a  d e  l a  i n c o r p o r a c i ó n  a  l a  v i d a  u r b a n a .  L o  q u e  
e s t á  e n  d i s c u s i ó n  s o n  lo s  o b j e t i v o s  d e  " s o c i e d a d  
a g r a r i a "  p o r  l a  q u e  s e  o p t a ,  y  c u á l e s  p u e d e n  s e r  
s u s  m o d a l i d a d e s .
L a  t e n d e n c i a  a  l a  c o n c e n t r a c i ó n  e c o n ó m i c a  
- c o m o  f e n ó m e n o  v i n c u l a d o  a  l a  n o  e q u i d a d -  e s  
t a m b i é n  v i s i b l e  e n  el t ipo  de  d esarro l lo  i n d u s t r i a l  
v igen te  e n  l a  m a y o r  p a r t e  d e  l o s  p a í s e s  d e  l a  r e ­
g i ó n .  E l  t i p o  d e  m o d e r n i z a c i ó n  q u e  a l g u n o s  s e c ­
t o r e s  d e  l a  i n d u s t r i a  a l c a n z a n  t i e n d e  a  s e r  - c o m o  
m u c h o s  a u t o r e s  lo h a n  d i c h o -  i m i t a t i v o  d e l  d e  l o s  
p a í s e s  d e  m á s  a l t o  d e s a r r o l l o  y p o r  c o n s i g u i e n t e  
s u p o n e  p a r a  s u  e x p a n s i ó n  u n a  c a p a c i d a d  d e  c o n ­
s u m o  a l t o  y  s o f i s t i c a d o .  P a r a  q u e  é s t o  t e n g a  l u ­
g a r  e n  p a í s e s  c o m o  l o s  n u e s t r o s ,  s o n  n e c e s a r i o s  
p r o c e s o s  d e  c o n c e n t r a c i ó n  d e  i n g r e s o s ,  g e n e r á n ­
d o s e  d e  e s t e  m o d o  u n a  e s t r u c t u r a  p r i v i l e g i a d a  d e  
p r o d u c c i ó n  y  c o n s u m o .
O t r o  p r o b l e m a  q u e  i n c i d e  e n  l a  e q u i d a d  e s  e l  
d e  l a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  r e d i s t r i b u c i ó n  a l  c o n j u n t o  
d e  l a  s o c i e d a d  d e l  e x c e d e n t e  q u e  g e n e r a n  l a s  e m ­
p r e s a s  m o d e r n a s ,  c o m o  t a m b i é n  e l  d e  l a  d i f u s i ó n  
d e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  q u e  a p a r e c e  c o n c e n t r a d o  e n  
e l l a s .
L a s  i n d u s t r i a s  d e  t i p o  m á s  t r a d i c i o n a l  - g r a n ­
d e s  y  m e d i a n a s -  l i g a d a s  a  c o n s u m o s  m á s  g e n e r a ­
l i z a d o s  c o m o  a l i m e n t a c i ó n ,  t e x t i l  y  o t r o s ,  a  
m e n u d o  t i e n e n  u n  c a r á c t e r  c a s i  m o n o p ó l i c o ,  lo 
q u e  n o  f a v o r e c e  a  los  p r o c e s o s  d e  d e s c o n c e n t r a c i ó n .
L a  p e q u e ñ a  i n d u s t r i a  t r a d i c i o n a l  y  lo s  t a l l e r e s  
t r a b a j a n  c o n  u n  b a j o  n i v e l  d e  t e c n o l o g í a  y  s u s  
p o s i b i l i d a d e s  d e  a c u m u l a c i ó n  s o n  c a s i  i n e x i s t e n ­
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t e s .  L a  p r o d u c t i v i d a d  e s  m u y  b a j a  y  l o s  s a l a r i o s  d e  
l a  m a n o  d e  o b r a  q u e  c o n t r a t a n  t i e n d e n  a  s e r  m á s  
b a j o s  q u e  el  p r o m e d i o .  E n  e l l a s  s e  d a  t a m b i é n  e l  
c a s o  d e  c o n t r a t a c i ó n  d e  t r a b a j o  d o m i c i l i a r i o  q u e  
p o r  lo  g e n e r a l  q u e d a  e x e n t o  d e  l a s  o b l i g a c i o n e s  
p a t r o n a l e s  r e s p e c t o  a  p r e s t a c i o n e s  s o c i a l e s .
L a  h e t e r o g e n e i d a d  s a l a r i a l  e n  e l  c o n j u n t o  d e l  
s e c t o r  i n d u s t r i a l  t i e n d e  a  s e r  r e l a t i v a m e n t e  g r a n ­
d e .  L o s  i n g r e s o s  p o r  s a l a r i o s  d e  l o s  o b r e r o s  p a r e ­
c e n  d e p e n d e r  m á s  d e  l a  p r o d u c t i v i d a d  g l o b a l  d e  l a  
e m p r e s a  q u e  d e  l a  c a l i f i c a c i ó n  o b r e r a ;  p o r  c o n s i ­
g u i e n t e  l o s  s a l a r i o s  s o n  b a j o s  e n  l a s  i n d u s t r i a s  
q u e  g e n e r a n  p o c o s  e x c e d e n t e s .
E l  n i v e l  s a l a r i a l  e s t á  t a m b i é n  v i n c u l a d o  a  l a  
c a p a c i d a d  d e  n e g o c i a c i ó n  s i n d i c a l  y  l o s  s i n d i c a t o s  
t i e n d e n  s ó l o  a  t e n e r  e f i c a c i a  e n  l a s  i n d u s t r i a s  
m o d e r n a s  y  e n  l a s  g r a n d e s .  L a  c a p a c i d a d  d e  a c ­
c i ó n  d e  l o s  s i n d i c a t o s  es  m u y  d e f i c i e n t e  e n  l a s  
p e q u e ñ a s  y  m e d i a n a s  i n d u s t r i a s  y  e s p e c i a l m e n t e  
e n  l a s  d e  t i p o  t r a d i c i o n a l .  A s u  v e z  e l  b a j o  n i v e l  
d e  o r g a n i z a c i ó n  i n c i d e  e n  e l  a c c e s o  a  l a s  p r e s t a ­
c i o n e s  s o c i a l e s  y  s e r v i c i o s  e x i s t e n t e s .  D e l  m i s m o  
m o d o  l a  c a p a c i d a d  d e  o r g a n i z a c i ó n  s i n d i c a l  i n f l u ­
y e  e n  l a  e s t a b i l i d a d  d e l  t r a b a j o ,  l a  q u e  s ó l o  p u e d e  
a s e g u r a r s e  p o r  m e d i o  d e  n e g o c i a c i o n e s  c o l e c t i v a s  
e f i c i e n t e s .
R e s p e c t o  a la a c t i v i d a d  comerc ia l ,  é s t a  o b v i a ­
m e n t e  i n c i d e  c o n  f u e r z a  e n  el  r e s u l t a d o  d e  l a s  
a c t i v i d a d e s  p r o d u c t i v a s .  P o r  e j e m p l o ,  e s  c o n o c i d a  
la  i m p o r t a n c i a  q u e  t i e n e  e n  la e c o n o m í a  a g r a r i a  
e l  a c c e s o  a  l a  c o m e r c i a l i z a c i ó n .  S e  p u e d e  a g r e g a r  
a d e m á s  q u e  e n  m u c h o s  d e  lo s  c a s o s  e s  e l  c a p i t a l  
c o m e r c i a l  e l  q u e  o t o r g a  los  c r é d i t o s  r e q u e r i d o s  e n  
v i s t a  a  f u t u r a s  c o s e c h a s .  P o r  o t r a  p a r t e ,  a  m e n u ­
d o  l a  m a n i p u l a c i ó n  d e  p r e c i o s  a g r í c o l a s  e s t á  m á s  
l i g a d a  a  l a s  e s t r u c t u r a s  c o m e r c i a l e s  q u e  a  l o s  p r o ­
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d u c t o r e s  m i s m o s .  L o s  s e c t o r e s  q u e  a p a r e c e n  m á s  
a f e c t a d o s  -y a  v e c e s  e n  f o r m a  n e g a t i v a -  p o r  l a  
e s t r u c t u r a  d e l  c o m e r c i o  a g r í c o l a ,  s o n  lo s  m e d i a ­
n o s  y  p e q u e ñ o s  c a m p e s i n o s .
A l g o  s i m i l a r  p u e d e  d e r i v a r s e  d e  l a  r e l a c i ó n  
q u e  s e  e s t a b l e c e  e n t r e  e l  c o m e r c i o  y  e l  s e c t o r  
i n d u s t r i a l .  N o  e s  i n u s u a l  e n  A m é r i c a  L a t i n a  q u e  
c o m e r c i o  e  i n d u s t r i a  a p a r e z c a n  e s t r e c h a m e n t e  
v i n c u l a d o s  y  p u e d a n  - a c t u a n d o  s o b r e  lo s  p r e c i o s  
o a  t r a v é s  d e  o t r o s  m e c a n i s m o s  d e  a c u e r d o -  c o n s ­
t i t u i r  f o r m a s  q u e  s e  a p r o x i m e n  a l  m o n o p o l i o .  E s  
f r e c u e n t e  t a m b i é n  q u e  l a s  i n d u s t r i a s  g r a n d e s  p o ­
s e a n  s u  p r o p i a  e s t r u c t u r a  d e  c o m e r c i a l i z a c i ó n ,  lo 
q u e  l e s  p e r m i t e  u n  m a y o r  c o n t r o l  s o b r e  l o s  m o d o s  
d e  r e a l i z a c i ó n  d e  l a  p r o d u c c i ó n .  N o  e s  e s e  e l  c a s o  
d e  l a s  p e q u e ñ a s  y  m e d i a n a s  i n d u s t r i a s ,  q u e  s o n  
m á s  d e p e n d i e n t e s  d e  l a s  e s t r u c t u r a s  c o m e r c i a l e s  
e x i s t e n t e s .
R e s p e c t o  a l  c o m e r c i o  e n  s e n t i d o  m á s  e s t r i c t o ,  
m e r e c e  d e s t a c a r s e  e n  A m é r i c a  L a t i n a  l a  g r a n  p r o ­
l i f e r a c i ó n  d e l  c o m e r c i o  m a r g i n a l .  D e  h e c h o  s u  
p r e s e n c i a  e s t á  d e t e r m i n a d a  p o r  l a s  e s c a s a s  p o s i ­
b i l i d a d e s  o c u p a c i o n a l e s  e n  e l  s e c t o r  p r o d u c t i v o  
m á s  q u e  p o r  l a s  n e c e s i d a d e s  r e a l e s  d e  c o m e r c i a l i ­
z a c i ó n ,  a u n q u e  é s t o  n o  i m p i d e  s e ñ a l a r  q u e  l a  
c o m e r c i a l i z a c i ó n  h a c i a  l o s  s e c t o r e s  p o p u l a r e s  
p r e s e n t a  s e r i a s  d e f i c i e n c i a s .  C o m o  e s  s a b i d o ,  e l  
c o m e r c i o  m a r g i n a l  - a m b u l a n t e  o p r e c a r i o -  c o n s ­
t i t u y e  u n o  d e  lo s  m a y o r e s  r u b r o s  d e  o c u p a c i ó n  
m a r g i n a l .
N o  p u e d e  d e j a r s e  d e  l a d o  la  r e l a c i ó n  e n t r e  el 
sector  de serv ic ios  y  l a  e q u i d a d ,  e s p e c i a l m e n t e  s i  
s e  t o m a  e n  c u e n t a  l a  t e n d e n c i a  a  la  p r i v a t i z a c i ó n  
d e  s e r v i c i o s  q u e  h o y  e n  d í a  p r e d o m i n a .  L o s  s e r v i ­
c i o s  f i n a n c i e r o s  s o n  e n  l a  a c t u a l i d a d  d e c i s i v o s  
r e s p e c t o  a  l a  m o d a l i d a d  q u e  a d q u i e r e  el  p r o c e s o
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d e  c o n c e n t r a c i ó n ;  p e r o  a d e m á s  d e  e s t e  h e c h o  c o ­
n o c i d o ,  e x i s t e  u n a  f u e r t e  t e n d e n c i a  a l  c o n t r o l  
p r i v a d o  d e  s e r v i c i o s  q u e  c o n s t i t u y e n  l a  i n f r a e s ­
t r u c t u r a  d e  d e s a r r o l l o  d e l  c a p i t a l  p r o d u c t i v o  o 
q u e  s e  v i n c u l a  a  él ,  c o m o  e s  e l  c a s o  d e  l a  e n e r g í a ,  
t r a n s p o r t e ,  c o m u n i c a c i o n e s  y  o t r o s .  S u s  o b v i a s  
f i n a l i d a d e s  d e  l u c r o  y  r e n t a b i l i d a d  l a s  o r i e n t a  a  
s a t i s f a c e r  l a  d e m a n d a  d e  l o s  s e c t o r e s  q u e  d e  
h e c h o  c o n s t i t u y e n  e l  p o d e r  e c o n ó m i c o  y  p o r  c o n ­
s i g u i e n t e  a c t ú a n  c o m o  u n  e l e m e n t o  m á s  e n  e l  p r o ­
c e s o  d e  c o n c e n t r a c i ó n .
L a  p r i v a t i z a c i ó n  d e  s e r v i c i o s  d e s t i n a d o s  a  l a  
r e p r o d u c c i ó n  d e  c o n d i c i o n e s  d e  v i d a ,  c o m o  s a l u d ,  
s e g u r i d a d  s o c i a l  y  v i v i e n d a ,  h a  s i g n i f i c a d o  q u e  s e  
i n c o r p o r e  a  e l l o s  u n  c r i t e r i o  d e  r e n t a b i l i d a d  c a s i  
e m p r e s a r i a l .  S a t i s f a c e n  p o r  t a n t o  l a  d e m a n d a  d e  
s e c t o r e s  a l t o s  y  e n  a l g u n o s  c a s o s  d e  l o s  s e c t o r e s  
m e d i o s ,  q u e  s o n  l o s  ú n i c o s  q u e  e s t á n  e n  c o n d i c i o ­
n e s  d e  p a g a r  l o s  s e r v i c i o s  r e q u e r i d o s  e n  u n  m o n ­
t o  q u e  r e s u l t a  r e n t a b l e  a  e s t a s  n u e v a s  e m p r e s a s .  
P o r  lo  c o m ú n  o p e r a n  c o n  c o s t o s  a l t o s  y  l a s  i n v e r ­
s i o n e s  e n  e q u i p o s  e s  u t i l i z a d a  p o r  u n a  p e q u e ñ a  
f r a c c i ó n  d e  l a  p o b l a c i ó n .  N o  p u e d e  d e j a r  d e  a n o ­
t a r s e  q u e  n o  s o n  e x c e p c i o n a l e s  l o s  c a s o s  e n  d o n d e  
l o s  s i s t e m a s  d e  s e g u r i d a d  s o c i a l  p r i v a d o s  a c t ú a n  
c o m o  m e c a n i s m o s  d e  a c u m u l a c i ó n  f i n a n c i e r a .
R e s p e c t o  a  l o s  s e r v i c i o s  p r i v a d o s ,  v i n c u l a d o s  a  
l a  r e p r o d u c c i ó n  d e  l a s  c a p a c i d a d e s ,  c o m o  e s  el  
c a s o  d e  l a  e d u c a c i ó n  y  l a  c a p a c i t a c i ó n  p r o f e s i o n a l ,  
e s  a m p l i a m e n t e  c o n o c i d o  e l  h e c h o  d e  q u e  e n  g r a n  
m e d i d a  h o y  d í a  c u m p l e n  m e n o s  u n a  f u n c i ó n  d e  
m o v i l i d a d  s o c i a l  - c o m o  f u e  t r a d i c i o n a l  e n  A m é r i c a  
L a t i n a -  s i n o  q u e  a c t ú a n  c o m o  u n  m e c a n i s m o  d e  
r e p r o d u c c i ó n  d e  l a  d e s i g u a l d a d  s o c i a l  e i n t r o d u ­
c e n  f o r m a s  e l i t i s t a s  e n  l a  s o c i e d a d .
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E l  c o n t r o l  p r i v a d o  e n  t a l  t i p o  d e  s e r v i c i o s  s i g ­
n i f i c a  q u e  e n  s u  o r i e n t a c i ó n  p r e d o m i n a n  l o s  i n t e ­
r e s e s  p a r t i c u l a r e s  d e  g r u p o s  s o c i a l e s ,  s i n  q u e  s e  
c o n t e m p l e n  a d e c u a d a m e n t e  o b j e t i v o s  m á s  g e n e r a ­
l e s  o d e  i n t e r é s  n a c i o n a l .
D e  i m p o r t a n c i a  r e s p e c t o  a l  p r o b l e m a  d e  l a  
e q u i d a d  e s  e l  a l t o  n ú m e r o  d e  p e r s o n a s  v i n c u l a d a s  
a  l o s  s e r v i c i o s  p e r s o n a l e s  d e  b a j a  c a l i f i c a c i ó n .  S e  
c o n c e n t r a  e n  e l l o s  g r a n  p a r t e  d e  l a  o c u p a c i ó n  
m a r g i n a l ,  s o n  o b v i a m e n t e  d e  m u y  b a j a  p r o d u c t i ­
v i d a d  y  l a s  p e r s o n a s  q u e  d e s e m p e ñ a n  t a l  t i p o  d e  
l a b o r e s  e n  s u  g r a n  m a y o r í a  c a r e c e n  d e  o r g a n i z a ­
c i ó n .  L a  v i n c u l a c i ó n  q u e  t i e n e n  c o n  lo s  s i s t e m a s  
d e  s e g u r i d a d  s o c i a l  o e l  a c c e s o  a  s e r v i c i o s  c o l e c t i ­
vo s ,  s a l v o  a l g u n a s  e x c e p c i o n e s ,  e s  c a s i  n u l o .
E x i s t e n  p o r  c i e r t o  s e r v i c i o s  p e r s o n a l e s  d e  a l t a  
c a l i f i c a c i ó n  q u e  h o y  d í a  a p a r e c e n  m u y  a s o c i a d o s  
a  lo s  d e n o m i n a d o s  s e r v i c i o s  m o d e r n o s .  L a  t e c n o ­
l o g í a  d e  e s o s  s e c t o r e s  a  m e n u d o  i m i t a  l a  d e  l o s  
p a í s e s  c e n t r a l e s  y  n o  s e  d i f u n d e  h a c i a  l o s  s e c t o r e s  
m á s  r e z a g a d o s ,  lo q u e  d e t e r m i n a  e n  q u e  a c t ú e n  
c o m o  u n  f a c t o r  m á s  d e  c o n c e n t r a c i ó n .
P o r  ú l t i m o  c o r r e s p o n d e  u n a  b r e v e  r e f e r e n c i a  
a l  p a p e l  de l  E s ta d o  - e n  c u a n t o  p r o d u c t o r  d e  b i e ­
n e s  y  s e r v i c i o s -  e n  r e l a c i ó n  a  l a  e q u i d a d .  E n  m u ­
c h o s  p a í s e s  e l  s e c t o r  p r o d u c t i v o  e s t a t a l  s i g u e  
s i e n d o  u n a  p a r t e  i m p o r t a n t e  d e  l a  e c o n o m í a  n a ­
c i o n a l  y  c o n s t i t u y e  u n  e l e m e n t o  c l a v e  e n  l a  g e ­
n e r a c i ó n  d e  e x c e d e n t e s  y  e n  lo s  p r o c e s o s  d e  
a c u m u l a c i ó n  e i n v e r s i ó n .
C o m o  a l g u n a s  i n v e s t i g a c i o n e s  h a n  p u e s t o  e n  
e v i d e n c i a ,  e n  a l g u n o s  c a s o s  l a t i n o a m e r i c a n o s  e s  
p e r c e p t i b l e  l a  e x i s t e n c i a  d e  u n a  a s o c i a c i ó n  e n t r e  
e l  c a p i t a l  e x t e r n o ,  e l  c a p i t a l  p r i v a d o  n a c i o n a l  y  e l
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c a p i t a l  e s t a t a l ,  d e  m o d o  q u e  el  E s t a d o  n o  e s  a j e n o  
a  l a s  m o d a l i d a d e s  q u e  a s u m e  e l  e s t i l o  d e  d e s a r r o ­
l lo  e c o n ó m i c o  y s o c i a l  v i g e n t e .
U n  t e m a  s i g n i f i c a t i v o  r e s p e c t o  a  lo s  r a s g o s  
a c t u a l e s  d e l  E s t a d o  e n  A m é r i c a  L a t i n a  e s  e l  d e  lo s  
e f e c t o s  d e  l a  p r i v a t i z a c i ó n  d e  a l g u n o s  s e c t o r e s  
f u n d a m e n t a l e s .  E n  e l  c a s o  d e  l a  p r i v a t i z a c i ó n  d e  
s e r v i c i o s  v i n c u l a d o s  a  l a  r e p r o d u c c i ó n  d e  c o n d i ­
c i o n e s  d e  v i d a  ( s a l u d ,  v i v i e n d a  y  s e g u r i d a d  s o ­
c i a l ) ,  e l  e f e c t o  h a  s i d o  q u e  e n  p a r t e  i m p o r t a n t e  
s e  h a  d e j a d o  s i n  c o b e r t u r a  a  v a s t o s  s e c t o r e s  d e  
l a  p o b l a c i ó n .  Q u i z á s  p o r  f u e r z a  d e  l a s  c i r c u n s ­
t a n c i a s  s e  h a  r e d u c i d o  la  p o l í t i c a  s o c i a l  a  t é r ­
m i n o s  p r e f e r e n t e m e n t e  a s i s t e n c i a l e s .  T a l  
d e t e r m i n a c i ó n  a f e c t a  p o l í t i c a s  d e  m á s  l a r g o  p l a z o  
q u e  p u e d a n  a c t u a r  s o b r e  l a s  c o n d i c i o n e s  q u e  g e ­
n e r e n  l a  i n e q u i d a d ,  c o m o  s e r í a n  l a s  p o l í t i c a s  q u e  
m e j o r a n  l a  p r o d u c t i v i d a d ,  p e r m i t e n  l a  i n c o r p o r a ­
c i ó n  s o c i a l ,  u  o t r o s .
S i  s e  c o n s i d e r a  a l  E s t a d o  e n  u n  s e n t i d o  m á s  
a m p l i o  q u e  el  d e  s u  c a p a c i d a d  d e  p r o d u c i r  b i e n e s  
y  s e r v i c i o s ,  c a b e  s e ñ a l a r  q u e  e l  f u n c i o n a m i e n t o  
d e l  s i s t e m a  p o l í t i c o  i n s t i t u c i o n a l  e s  d e  v i t a l  i m ­
p o r t a n c i a  p a r a  e l  l o g r o  d e  l a s  d i m e n s i o n e s  s o c i a ­
l e s  y  p o l í t i c a s  d e  l a  e q u i d a d .  L a  e x c l u s i ó n  d e  la  
p a r t i c i p a c i ó n  e n  el  e j e r c i c i o  d e l  p o d e r  n o  h a c e  
p o s i b l e  q u e  lo s  g r u p o s  m e n o s  f a v o r e c i d o s  p u e d a n  
e x p r e s a r  s u s  d e m a n d a s  y t e n e r  a c c e s o  a  l a s  d e c i ­
s i o n e s  q u e  d i r e c t a m e n t e  lo s  a f e c t a n .
P a r t i c u l a r  m e n c i ó n  m e r e c e  la  e f i c a c i a  d e l  s i s ­
t e m a  j u d i c i a l  q u e  r e p r e s e n t a  la  e q u i d a d  e n  e l  e j e r ­
c i c i o  d e  l o s  d e r e c h o s .  L o  m i s m o  p u e d e  d e c i r s e  
r e s p e c t o  a l  s i s t e m a  p o l í t i c o  p r o p i a m e n t e  t a l ,  q u e  
e x p r e s a  l a  e q u i d a d  r e s p e c t o  a l  e j e r c i c i o  d e  l a s  
d e m a n d a s  c i u d a d a n a s  y el  d e r e c h o  a  l a  i n i c i a t i v a .
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Los obs táculos  a la v igenc ia  
de  un s i s t e m a  democrá t ico
L a  e x t e n s a  m e n c i ó n  q u e  s e  h a  h e c h o  a  l o s  d e ­
t e r m i n a n t e s  d e  i n e q u i d a d  y  l a  e x c l u s i ó n ,  n o  t i e n e  
o t r o  o b j e t o  q u e  e l  c o n t r i b u i r  a  a c t u a l i z a r  l o s  d a t o s  
d e  u n a  p o s i b l e  r e s p u e s t a  a  u n a  v i e j a  i n q u i e t u d  d e  
l a  s o c i o l o g í a  l a t i n o a m e r i c a n a .  G i n o  G e r m a n i ,  e n  
u n  e n s a y o  q u e  d a t a  d e  1 9 5 6  ( " L a  i n t e g r a c i ó n  d e  
l a s  m a s a s  a  l a  v i d a  p o l í t i c a  y e l  t o t a l i t a r i s m o " )  
m a n i f i e s t a  s u  p r e o c u p a c i ó n  p o r  l a s  c o n d i c i o n e s  
q u e  h a c e n  p o s i b l e  l a  e x i s t e n c i a  d e  u n a  g e n u i n a  
d e m o c r a c i a .
P r e o c u p a c i ó n  q u e  s e  j u s t i f i c a  p u e s t o  q u e  lo 
q u e  m u c h a s  v e c e s  h e m o s  c o n o c i d o  e s ,  e n  s u s  p a ­
l a b r a s :  " u n  e r s a t z  d e  p a r t i c i p a c i ó n  q u e  c r e a  l a  
i l u s i ó n  e n  l a s  m a s a s  d e  q u e  a h o r a  s o n  e l l a s  e l  
e l e m e n t o  d e c i s i v o ,  e l  s u j e t o  a c t i v o ,  e n  l a  d i r e c ­
c i ó n  d e  l a  c o s a  p ú b l i c a  y  s o b r e  a q u e l l a  p a r t e  q u e  
q u e d a  e x c l u i d a  h a s t a  d e  e s t a  p s e u d o p a r t i c i p a c i ó n ,  
l o g r a  a p l i c a r  e x i t o s a m e n t e  s u s  m e c a n i s m o s  d e  
n e u t r a l i z a c i ó n " .
G e r m a n i  d i s t i n g u e  e n t r e  l o s  r e q u i s i t o s  d e  u n a  
d e m o c r a c i a  g e n u i n a  a q u é l l o s  q u e  s e  r e f i e r e n  a l  
o r d e n  e c o n ó m i c o ,  a l  c u l t u r a l  y  a l  p o l í t i c o .  E n  e l  
p r i m e r o  d e  e l l o s  s e  t r a t a  d e  q u e  " l a s  p o s i b i l i d a d e s  
m a t e r i a l e s  c r e a d a s  p o r  e l  p r o g r e s o  t é c n i c o  s e a n  
e f e c t i v a m e n t e  u t i l i z a d a s  y a l c a n c e n  a  t o d o s  d e  
m a n e r a  q u e  n a d i e  q u e d e  e x c l u i d o " .  E s t e  r e q u i s i t o  
d e  d i s t r i b u c i ó n ,  c u y a  n e c e s i d a d  e s  f á c i l m e n t e  p e r ­
c e p t i b l e  e n  l a  r e g i ó n ,  r e q u i e r e  - p o r  lo q u e  s e  h a  
e x p u e s t o -  a l g o  m á s  q u e  l a  m e r a  f o r m u l a c i ó n  d e  
u n a  p o l í t i c a  d i s t r i b u t i v a .  Lo  q u e  s e  h a  p r e t e n d i d o  
m o s t r a r  e s  q u e  l a  t e n d e n c i a  a  l a  c o n c e n t r a c i ó n  
e s t á  v i n c u l a d a  a  l a  e s t r u c t u r a  s o c i a l  e x i s t e n t e  y  
a l  t i p o  d e  r e l a c i o n e s  s o c i a l e s  y  e c o n ó m i c a s  q u e  
e l l a  i m p l i c a .  P o r  c o n s i g u i e n t e ,  e l  c a m b i o  e n  e l
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m o d o  e n  q u e  l a s  r e l a c i o n e s  e c o n ó m i c a s  y  s o c i a l e s  
s e  c o n s t i t u y e n  e s  u n  p r o d u c t o  o b l i g a d o  d e  r e f l e ­
x i ó n  p a r a  q u e  u n a  p o l í t i c a  d i s t r i b u t i v a  r e a l m e n t e  
v i a b l e  p u e d a  t e n e r  l u g a r .
D e l  m i s m o  m o d o ,  e s  c o n d i c i ó n  d e  u n a  p a r t i c i ­
p a c i ó n  d e m o c r á t i c a  r e a l  el  q u e  l a  c u l t u r a  q u e  la  
h a c e  p o s i b l e  n o  s e a  s ó l o  p r i v i l e g i o  d e  u n a  é l i t e .  
P o r  lo  g e n e r a l  e s t e  t e m a  s e  a b o r d ó  e n  la  r e f l e x i ó n  
l a t i n o a m e r i c a n a  a  p a r t i r  d e  la  c o n s t a t a c i ó n  d e  l a  
e x i s t e n c i a  d e  d o s  c u l t u r a s ,  u n a  c u l t u r a  s u p e r i o r  y 
u n a  c u l t u r a  d e g r a d a d a  d e  m a s a s .  E n  t a l  p e r s p e c ­
t i v a  s e  t r a t a b a  d e  h a c e r  p o s i b l e  e l  a c c e s o  a  l a  
c u l t u r a  s u p e r i o r  a  e s t r a t o s  c a d a  v e z  m á s  a m p l i o s  
d e  l a  p o b l a c i ó n .  H o y  e n  d í a  lo s  p r o b l e m a s  s o n  m á s  
d i f í c i l e s ,  p u e s t o  q u e  e s t á n  e n  d u d a  lo s  c o n t e n i d o s  
m i s m o s  d e  l a  c u l t u r a ,  t a n t o  d e  l a  l l a m a d a  c u l t u r a  
s u p e r i o r  c o m o  d e  l a  c u l t u r a  d e  m a s a s ,  p o r  c o n s i ­
g u i e n t e  y a  n o  s e  t r a t a  d e  u n a  m e r a  p o l í t i c a  d e  
" p a r t i c i p a c i ó n  d i s t r i b u t i v a "  e n  e l  o r d e n  c u l t u r a l .  
S i  b i e n  e s  c i e r t o  q u e  n o  e s  d i f í c i l  c o n s t a t a r  l a  
e x i s t e n c i a  d e  u n a  c u l t u r a  d e g r a d a d a  d e  m a s a s  y 
e l e m e n t o s  c l a r a m e n t e  p o s i t i v o s  e n  l a  l l a m a d a  c u l ­
t u r a  s u p e r i o r ,  e x i s t e  h o y  u n a  m a y o r  r e c e p t i v i d a d  
a l a  c o n s i d e r a c i ó n  d e  l a s  n u e v a s  c o n d i c i o n e s  e n  
q u e  el  d e s a r r o l l o  y  c r e a t i v i d a d  c u l t u r a l  s e  h a c e n  
p o s i b l e s .  P o r  e j e m p l o ,  d a d a  la  i m p o r t a n c i a  d e  lo s  
m e d i o s  d e  c o m u n i c a c i ó n  d e  m a s a s ,  é s t o s  t i e n d e n  
a  s e r  c o n s i d e r a d o s  n o  s ó l o  e n  s u s  a s p e c t o s  n e g a t i ­
v o s  d e  s i m p l i f i c a c i ó n  y v u l g a r i z a c i ó n  - q u e  o b v i a ­
m e n t e  e x i s t e n -  s i n o  q u e  t a m b i é n  e n  t é r m i n o s  d e  
s u s  p o s i b i l i d a d e s  d e  d e s a r r o l l o  c r e a t i v o .
A s i m i s m o ,  la  c u l t u r a  p o p u l a r , d e s p o j a d a  d e  s u s  
m i t o s ,  n o  e s  s ó l o  e x p r e s i ó n  d e  a t r a s o  y  d e  p r i ­
v a c i ó n  s i n o  q u e  t a m b i é n  e n c i e r r a  e l e m e n t o s  p o ­
s i t i v o s  q u e  p e r m i t e n  s u  d e s p l i e q u e  c r e a t i v o  y  
e n r i q u e c e d o r .
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E s  n e c e s a r i o  d e t e n e r s e  u n  p o c o  m á s  e n  la  c o n ­
s i d e r a c i ó n  d e l  r e q u i s i t o  e s t r i c t a m e n t e  p o l í t i c o  d e  
l a  d e m o c r a c i a .  C o m o  el  m i s m o  G e r m a n í  lo h a c e ,  
e s  q u i z á  n e c e s a r i o  a d m i t i r  q u e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  e n  
l a s  g r a n d e s  d e c i s i o n e s  p o l í t i c a s  p o r  p a r t e  d e  la  
m a y o r í a  d e  lo s  c i u d a d a n o s  s e  r e d u c e  d e  h e c h o  a 
u n o s  p o c o s  a c t o s ,  c o m o  el  d e  v o t a r ,  i n f o r m a r s e  o 
p o c o s  m á s  d e  c a r á c t e r  s i m i l a r .  N o  o b s t a n t e ,  l a  
e s t a b i l i d a d  o m a n t e n c i ó n  d e  u n  s i s t e m a  d e m o c r á ­
t i c o  r e q u i e r e  d e  u n a  a d h e s i ó n  c r e c i e n t e  d e  t o d o s  
l o s  c i u d a d a n o s  a  l a  m i s m a .  P o r  c o n s i g u i e n t e ,  si  
b i e n  l o s  a c t o s  a  q u e  s e  a l u d e  n o  s o n  n u m e r o s o s ,  
d e b e n  e s t a r  c a r g a d o s  d e  i m p o r t a n c i a  y s e n t i d o  
p a r a  q u i e n  lo s  r e a l i z a .  D e  e s t e  m o d o  el  v o t a r  
d e j a r í a  d e  s e r  el  p r o c e d i m i e n t o  d e  " c o n t a r  n a r i ­
c e s"  a l  q u e  e s c é p t i c a m e n t e  a l u d i ó  M a r x .  C o n d i ­
c i ó n  p a r a  q u e  a d q u i e r a  i m p o r t a n c i a  y s e n t i d o  e s  
q u e  e l  c i u d a d a n o  c o m ú n  d i s p o n g a  d e  la  m á s  a m ­
p l i a  y  p l e n a  i n f o r m a c i ó n ,  p o r  lo q u e  s e  r e q u i e r e  a 
l a  v e z  l a  d i f u s i ó n  d e  la  m i s m a  y  la  p o s i b i l i d a d  r e a l  
d e  a c c e s o  a  e l l a .
P o r  o t r a  p a r t e ,  t a m b i é n  s e  r e q u i e r e  lo q u e  h o y  
e n  d í a  s e  l l a m a  " t r a n s p a r e n c i a "  d e  l a  p o l í t i c a .  
S ó l o  l a  p l e n a  i n f o r m a c i ó n  h a c e  p o s i b l e  q u e  el  a c t o  
d e  v o t a r  a s u m a  el  c a r á c t e r  y  s e n t i d o  d e  u n a  d e c i ­
s i ó n  r e s p o n s a b l e .  A n a d i e  e s c a p a  l a  p a r t i c u l a r  
i m p o r t a n c i a  q u e  t r a d i c i o n a l m e n t e  s e  h a  d a d o  a la  
e d u c a c i ó n  p a r a  el l o g r o  d e  t a l  f i n a l i d a d .
A d e m á s  d e  lo s e ñ a l a d o ,  c o n d i c i ó n  d e  s u m a  i m ­
p o r t a n c i a  e s  q u e  l a  p r á c t i c a  d e m o c r á t i c a  s e  l o g r e  
i n c o r p o r a r  a  l a  e s f e r a  d e  l a  e x i s t e n c i a  p e r s o n a l ,  
d e  a h í  l a  i m p o r t a n c i a  d e l  e j e r c i c i o  d e  l o s  d e r e c h o s  
p o l í t i c o s  e n  el  á m b i t o  d e  la  c o m u n i d a d  l o c a l .  E s t o  
i m p l i c a  u n a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  d e l  p o d e r  y l a  c a p a ­
c i d a d  p a r a  g e n e r a r  c o n d i c i o n e s  e n  q u e  e l  p o d e r  
d e s c e n t r a l i z a d o  p u e d a  e j e r c e r s e  e f e c t i v a m e n t e .
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D e l  m i s m o  m o d o  c a b e  i n c e n t i v a r  l a  p a r t i c i p a ­
c i ó n  e n  t o d o  o r d e n  d e  a c t i v i d a d e s  c o o p e r a t i v a s .  
E s t o  p u e d e  n o  s ó l o  d a r  l u g a r  a  á m b i t o s  e f e c t i v o s  
d e  p a r t i c i p a c i ó n  s i n o  q u e  a  l a  v e z  c o n s t i t u i r  i n s ­
t a n c i a s  d e  c r e a c i ó n  d e  n u e v a s  a c t i t u d e s .  P o r  
e j e m p l o ,  u n a  e c o n o m í a  y  u n a  s o c i e d a d  d o n d e  u n a  
m á s  j u s t a  d i s t r i b u c i ó n  s e a  p o s i b l e ,  r e q u i e r e  d e  u n  
t i p o  d e  c o m p o r t a m i e n t o  q u e  p r i v i l e g i e  l a  r e l a c i ó n  
d e  s o l i d a r i d a d  s o c i a l .  C i e r t o s  b i e n e s  a  l o s  q u e  l a s  
p e r s o n a s  a s p i r a n  - e d u c a c i ó n ,  s a l u d ,  v i v i e n d a ,  c u l ­
t u r a ,  e t c . -  r e q u i e r e n  s e r  c o n c e b i d a s  c o m o  b i e n e s  
p ú b l i c o s  o s o c i a l e s ;  s i  s ó l o  s o n  c o n c e b i d o s  c o m o  
b i e n e s  p r i v a d o s ,  l a  p u g n a  d i s t r i b u t i v a  e n  t o r n o  a  
e l l o s  s e  a g u d i z a  e i n c l u s o  s e  d e f i e n d e n  c o m o  p r i ­
v i l e g i o  e x c l u s i v o .  P a r a  q u e  l a  n o c i ó n  d e  b i e n  
p ú b l i c o  e x i s t a ,  é s t a  t i e n e  q u e  a r r a i g a r  e n  u n a  
p r á c t i c a  s o c i a l  d e  s o l i d a r i d a d .
U n  t e r c e r  a s p e c t o  s e  r e f i e r e  a  l a  d e m o c r a c i a  
e n  l a  e s f e r a  d e l  t r a b a j o .  L a  c a p a c i d a d  d e  d e m o ­
c r a t i z a r  e l  á m b i t o  d e  l a s  d e c i s i o n e s  e n  e s t a  e s f e r a  
s e  r e f i e r e ,  p o r  u n a  p a r t e  a  l a  p o s i b i l i d a d  d e  p a r t i ­
c i p a c i ó n  c r e a t i v a  e n  e l  p r o c e s o  d e  p r o d u c c i ó n  m i s ­
m o ,  h e c h o  q u e  n o  p e r t e n e c e  a l  r e i n o  d e  lo  u t ó p i c o  
c o m o  m u c h o s  a f i r m a n ;  p o r  o t r a  s e  r e f i e r e  a  la  
c a p a c i d a d  d e  p o s e e r  o r g a n i z a c i o n e s ,  s i n d i c a t o s  u 
o t r a s ,  q u e  h a c e n  p o s i b l e  i n c i d i r  e n  d e c i s i o n e s  t a n ­
t o  d e l  á m b i t o  e s p e c í f i c a m e n t e  l a b o r a l ,  c o m o  a  t r a ­
v é s  d e  l a s  d e m a n d a s  c o l e c t i v a s  e n  e l  m o d o  q u e  
a s u m e  l a  r e l a c i ó n  e c o n ó m i c a .
S i  b i e n  e s  c i e r t o  q u e  e n  l a  m a y o r  p a r t e  d e  
n u e s t r o s  p a í s e s  l a  n e c e s i d a d  a p r e m i a n t e  e s  o b t e ­
n e r  u n  t r a b a j o  q u e  p e r m i t a  l a  s u b s i s t e n c i a ,  é s t o  
n o  s e  p u e d e  t r a n s f o r m a r  e n  u n  p r e t e x t o  p a r a  q u e  
l a s  c o n d i c i o n e s  d e  s u  d e s e m p e ñ o  s e  c o n s t i t u y a n  
e n  u n a  c o n s a g r a c i ó n  d e  l a  e x c l u s i ó n  s o c i a l .
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Si la s  co n d ic io n e s  a lu d id a s  para la  p le n a  e x i s ­
t e n c ia  de u na  g e n u in a  d em o c ra c ia  son  a l t a m e n t e  
d esea b le s ,  a n a d ie  e sca p a  lo d if íc i l  de su  lo g ro  en  
un e s t i lo  de d esa rro llo  cuyo ra sg o  es  la  c o n c e n t r a ­
ción  y la  ex c lu s ió n .  N o es  por aza r  e l que se  haya  
se ñ a la d o  que e l m odo p o lí t ic o  que a ta l  t ipo  de  
d esa rr o llo  co rresp o n d ía  era  m á s  b ien  a u to r i ta r io  
y co e rc it iv o .
Las fo rm a s  d e m o c r á t ic a s  e s ta b a n  c o n s t a n t e ­
m e n te  a m e n a z a d a s  por la im p o s ib i l id a d  de que ta l  
m od elo  de c r e c im ie n to  s a t i s fa c ie r a  la s  c r e c ie n te s  
d em a n d a s  p op u lares .  En p a lab ras  de E d e lb er to  
T orres ,  la  e c o n o m ía  ap a rece  cad a  vez  m á s  com o  
un l ím ite  a la  opción  d em o crá t ica .
N o o b s ta n te  el p rob lem a es  tr a sp a sa r  e s e  l ím i ­
te , in tro d u c ien d o  e le m e n to s  de d e m o c r a t iz a c ió n  
en  el co n ju n to  de la  e co n o m ía .  P ero  la  p os ib il id ad  
de e x te n s ió n  de la d em o cra c ia  d ep en d e  com o ya  
se  ha d icho, de su propia fu er za  y a rra ig o  en la  
soc ied ad .
P od ría  d ec ir se  que la  d em o cra c ia  im p lic a  por 
lo m e n o s  la  e x i s t e n c ia  de un E sta d o  de derecho ,  
de una  form a de re p r e se n ta c ió n  de m a y o r ía s  y 
m in o r ía s ,  de un ré g im en  de p a rt id o s  p o l í t ic o s  y, 
fu n d a m e n ta lm e n te ,  de un co n ju n to  de g a r a n t ía s  
c iu d a d a n a s .  La ex p e r ie n c ia  la t in o a m e r ic a n a ,  por 
d esg ra c ia ,  o frece  r e i t e r a d a m e n te  e jem p lo s  en que  
ta le s  r e q u is i to s  no se  cu m p len . E s v á lid o  por c o n ­
s ig u ie n te  p r e g u n ta r se  por la s  co n d ic io n e s  de su  
posib il id ad .
S e  ha in s i s t id o  en la im p o r ta n c ia  que t ie n e  
para los  p a íse s  de la reg ión  el f e n ó m e n o  de la  
irru p ción  de m a sa s .  U n a  de la s  in c id e n c ia s  m ás  
n o to r ia s  de e s t e  proceso  ha s ido  la tr a n s fo r m a c ió n  
c u a n t i ta t iv a  y c u a l i ta t iv a  de los  s e c to r e s  u rb a­
no p op u lares ,  por ejem plo , el m o v im ie n to  obrero.
150
T a m b ién  es  de se ñ a la r  la  co n fo r m a c ió n  de u n a  
m a sa  u rb an a  "marginal", p r im ero  d e f in id a  en  
t é r m in o s  p r e fe r e n te m e n te  e c o ló g ic o s  pero  cu y a s  
c a r a c te r í s t i c a s  e s t r u c tu r a le s  y  s o c ia le s  s e  han  
p u e s to  de re l ie v e  poco a poco.
La irru p ción  de la s  m a sa s ,  ta n to  en  el á m b ito  
u rbano  com o en a lg u n o s  c a so s  en  e l rural,  p u so  en  
ja q u e  e l s i s t e m a  p o lí t ico ,  d e s a r t ic u la n d o  la s  fo r ­
m a s  t r a d ic io n a le s  que e s t e  c o n c e d ía  de p a r t ic ip a ­
ción  y r e p r e s e n ta c ió n .  El fe n ó m e n o  de irru p ció n  
de m a sa s  im p licó  no tan  só lo  que q u ed a ra  a la  
v is ta  la in a d ec u a c ió n  de la s  e s t r u c tu r a s  de e x ­
p res ió n  e x i s t e n t e s ,  s in o  que a la vez la  m ism a  
irru p ción  d iso lv ió  la s  e s t r u c tu r a s  de c o n tr o l  s o ­
c ia l  tr a d ic io n a le s ,  t a le s  com o la fa m il ia ,  e l s i s t e ­
m a ed u ca c io n a l ,  el s i s t e m a  de v a lo re s  y a s í  por 
d e la n te .
P ero  ju n to  a e s t a  p r e s e n c ia  de m a s a s  s e  ha  
d ado o tro  m o v im ie n to  p a ra le lo ,  propio  del c a r á c ­
ter  c o n ce n tra d o r  de la  eco n o m ía ,  que se  e x p r e s a  
en u n a  co n c e n tr a c ió n  de los  m e c a n is m o s  c la v e s  de  
la  a d m in is tr a c ió n  y  g e s t ió n .  S e  a g u d izó  por ta n to  
el p rob lem a de la  r e p r e s e n ta t iv id a d  a l ra d ica r  en  
á m b ito s  m uy red u c id o s  la to m a  de d e c i s io n e s  im ­
p o r ta n te s .
El c a r á c te r  e l i ta r io  de la  fo rm a  de g o b iern o  se  
a c e n tú a  cu a n d o  el m e c a n is m o  de la s  d e c is io n e s  
t ie n d e  a c o n c e n tr a r s e .  El g o b iern o  es  en  lo s  h e ­
ch o s  ca d a  vez m á s  un g o b iern o  de m in o r ía s .  La  
cr is is  y  el c o n f l ic to  so c ia l  se  a g u d iza n  com o c o n ­
s e c u e n c ia  del m o v im ie n to  c o n tr a d ic to r io  de m a s i-  
f ica c ió n ,  por una  p arte ,  y  la  fo rm a  e l i t a r ia  de  
e jerc ic io  del poder, por otra.
En su m a  en A m ér ica  L a tin a  el d e s a f ío  de la  
d em o c ra c ia  s ig u e  s ie n d o  el d e s a f ío  de la t r a n s fo r ­
m ac ión  soc ia l .
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In troducc ión
E s te  e n s a y o  t i e n e  com o p ro p ó s ito  e l  ex a m en  
de la s  c o n d ic io n e s  y  t e n d e n c ia s  que h a r ía n  p o s ib le  
un d esa rr o llo  m á s  e q u ita t iv o  en la  A r g e n t in a  que  
s e  a ce rca  al f in  de s ig lo .  S e  e n t ie n d e  com o ta l  
d esa rr o llo  uno que o fr ezc a  u n a  m ejor s i tu a c ió n  de  
em p leo ,  d is tr ib u c ió n  del in g r e s o  y  co n su m o , que  
a su vez  h a g a  p o s ib le  u n a  p le n a  s a t i s fa c c ió n  de la s  
n e c e s id a d e s  b á s ic a s  y un c ie r to  grado  de b ie n e s ­
ta r  so c ia l .  Su  m a tr iz  e s tr u c tu r a l  e s  la  de un c a ­
p i ta l is m o  d e p e n d ie n te ,  p er ifér ico ,  que p r e s e n t a  
la s  c a r a c te r í s t i c a s  t íp ic a s  de e s t e  t ip o  de c o n f ig u ­
rac ión  h is tó r ic a  a g r a v a d a s  ahora  por lo s  n u e v o s  
co n d ic io n a m ie n to s  del orden  e c o n ó m ic o  i n t e r n a ­
c io n a l  p a r t ic u la r m e n te  a c e n tu a d a s  por la  c r is is  
del e n d e u d a m ie n to  ex tern o .  El m éto d o  ad o p ta d o  
es  h is tó r ic o  e s tr u c tu r a l ,  id e n t i f ic á n d o s e  la s  t e n ­
d e n c ia s  m á s  r e le v a n t e s  de largo y m ed io  p la zo  que  
in c id e n  sob re  el ob jeto  in d icad o . S in  em b a rg o , no  
se  ha perd ido  de v i s ta  la  ín d o le  de la  co y u n tu ra  
en  q ue  c o n f lu y en  a q u e l la s  t e n d e n c ia s  n i ta m p o co  
a lg u n a s  c o n t in g e n c ia s  que podrían  m o d if ic a r  el
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cu rso  de lo s  a c o n te c im ie n to s  en  lo s  a ñ o s  in m e d ia ­
tos ,  com o ser , e l r e s u l ta d o  de la s  p ró x im a s  e l e c ­
c io n e s  p r e s id e n c ia le s  y  e l  reca m b io  p o l í t ic o  que  
tr a erá n  co n s ig o .  O tra s  c o n t in g e n c ia s  de m ayor  
e n v er g a d u ra ,  in t e r n a s  y  e x t e r n a s ,  han s id o  o m i t i ­
d a s  para  s im p li f ic a r  el a n á l i s i s  y  ta m b ié n  porque ,  
p r e v is ib le m e n te ,  no e s  a rb itra r io  p o s tu la r ,  com o  
s e  h ace, la  c o n t in u id a d  p o l í t ic a  del a c tu a l  r é g i ­
m en  d e m o c r á t ic o  d u r a n te  e l la rg o  d e c e n io  que  
r e s ta  h a s ta  el p ró x im o  m ilen io .
En el d o c u m e n to  de la  C E P A L  q u e  s ir v e  de  
r e fe r e n c ia  para  la re u n ió n  se  h a ce  h in c a p ié  en  la  
e x i s t e n c ia  de dos m a y o res  o p c io n e s  de d esa rr o llo ,  
u n a  o r to d o x a  y  h e te ro d o x a  la  o tra ,  con  m uy d i s ­
p a res  e f e c t o s  sob re  los  c o n d ic io n a m ie n t o s  y  d e ­
t e r m in a c io n e s  de la  eq u id a d  so c ia l ,  q ue  ha  
e x p e r im e n ta d o  un s e n s ib le  r e tr o c e s o  en  lo s  a ñ o s  
co rr id o s  de la  p r e s e n te  d é c a d a .1 La o p c ió n  o r to ­
doxa  se  id e n t i f i c a  con el m o d e lo  de a ju s te  m o n e ­
ta r io  y  e s tr u c tu r a l  p ro m o v id o  a t r a v é s  de la s  
n e g o c ia c io n e s  de la  d eu da  con la  b a n c a  a cr eed o ra  
y e l apoyo  t é c n ic o  del F on do  M o n eta r io  I n te r n a ­
c io n a l  y  del B anco  M undial que c o n d ic io n a n  su  
m e d ia c ió n  al s e g u im ie n to  de su  b ien  co n o c id o  r e ­
ce ta r io .  A e s ta  op ción  se  c o n tr a p o n e  la  h e te r o d o ­
x a  que p ro p ic ia  la d in a m iz a c ió n  de la  e c o n o m ía  
d esd e  e l m erca d o  in te r n o  con el a u m e n to  de la  
d em a n d a  p ro v o ca d a  por la m ejor  d is tr ib u c ió n  del  
in g r eso ,  e l a u m e n to  del em p leo  y  del g a s to  p úb lico  
so c ia l .  S in  e x c lu ir  la s a l id a  e x p o r ta d o r a  p o n e  en  
e l la  m u ch o  m e n o s  é n fa s i s  q ue  la  p r im er a  op ción .
L as p o s ib i l id a d es  de e s t a s  o p c io n e s  s e  p r o c e s a ­
rán en e l m arco  de la s  t e n d e n c ia s  e s t r u c tu r a le s  y  
r e la c io n e s  de poder en  e s t e  p a ís  c o n c r e to  q ue  e s
1. c e p a l ,  D es ar ro l l o  equ i t a t i vo .  A l g u n a s  su g e r e n c ia s  pa ra  
la acc ión ,  ( l c / h .  628) d e l  22 d e  d i c i e m b r e  d e  1987.
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la  A r g e n t in a  de f in e s  de lo s  a ñ o s  80 , la s  q ue  c ie r ­
ta m e n t e  no fa v o r ece n  - e n  n u e s tr a  o p in ió n  a u n ­
q ue  no en n u e s tr o  d e s e o -  la  op ción  h e te ro d o x a .  
Con un e s ta d o  d em o c rá t ico  in e f i c i e n t e ,  en  una  
s i tu a c ió n  ce rca n a  a la  fa le n c ia ,  y  un s i s t e m a  de  
p a rt id o s  que cu m p le  m uy in s u f i c i e n t e m e n t e  su  
fu n c ió n  de a r t ic u la r  in t e r e s e s  s o c ia le s ,  un orden  
p o lít ic o  d em o c rá t ico ,  en  su m a ,q u e  a fr o n ta  lo s  e m ­
b a te s  de p o d ero sa s  fu e r z a s  s o c ia le s  c o r p o r a t iza -  
d a s  y  g ra n d es  c o n g lo m e r a d o s  e c o n ó m ic o s  m u l t i ­
n a c io n a le s ,  e s  m uy poco e f e c t iv o  lo q ue  s e  p uede  
h acer  en  b e n e f ic io  del m uy h e te r o g é n e o  c o n t in ­
g e n te  de lo s  m a r g in a d o s  por e l orden  co rp o ra t iv o .  
A lgo  se  h a ce  y s e  hará, pero no p a rece  q ue  s e a  
s u f ic ie n te  a n te  la  m a g n itu d  de la s  ca r e n c ia s .  C o n ­
c lu y a m o s  e s t e  a d e la n to  de la  t e s i s  s o s t e n id a  en el  
trabajo  a g re g a n d o  que no p a rece  ser  é s t e  e l m o ­
m e n to  p rop ic io  para  una  re fo rm a  so c ia l  p orq ue  
la s  fu e r z a s  que se  o p ond rían  son  m uy p o d e ro sa s  
y ca r ece n  de co n tr a p e so  en  la s  q ue  in t e n t a n  
p roducir la .
El exam en  practicado co n s is te  d e  com ien zo  en  el 
tratado de un perfil  es tru ctu ra l  de las  p r inc ipa les  
ten d en cia s  de la econom ía  y la sociedad  con el fin  
de estab lecer  una base  que rep resen te  los fu n d a ­
m entos  de las con figu racion es  de fu erzas  so c ia le s  y  
p olít icas  que gravitan  d ec is iv a m en te  en el e s t i lo  de 
desarrollo  v igen te .  Luego se  pasa rev is ta  a las  pro­
p u esta s  p o lít icas  en boga en e s te  m om en to  de ca m ­
paña electoral,  las que f in a lm en te  son eva lu adas  
ten ien d o  en consideración  sus  m árgen es  de p osib il i­
dad y la m atriz de con d ic ionam ientos  que los re s ­
tr ingen . En una realidad de dem ocracia  todavía  
precaria y v igoroso cap ita lism o, aunque sea  p er ifé ­
rico, las ch an ces  es tán  jugad as  por algún t iem po  en  
favor de la lógica de e s te  ú ltimo.
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El trabajo  co n c lu y e  ahí: no c o n t ie n e  un r e c e ­
tar io  de p ro p u e s ta s  a p ta s  para p rom over  un d e s a ­
rrollo  e q u ita t iv o ,  sob re  todo porque se  ha querido  
d es ta c a r  la  d im en s ió n  de poder que u n a  u o tr a  de  
la s  o p c io n e s  co n l lev a .  D e la c o n s ta ta c ió n  de e s t e  
im b a la n c e  r e su lta  la  p r o g n o s is  a n t ic ip a d a .  D icen  
que los  d e se o s  son  re a lid a d es  pero no s iem p re ,  al 
m e n o s  la m e n ta b le m e n te  en e s t e  caso . E n c u a l ­
quier  h ip ó te s is  la  opción  por un d esa rr o llo  e q u i­
ta t iv o  no ser á  p os ib le  "si no e x i s t e  v o lu n ta d  
p o lít ica ,  r e sp o n sa b il id a d  so c ia l  y s e n t id o  n a c io n a l  
de p a r te  de los  m ism o s  (gob iern os ,  gru p os  s o c ia ­
les  e s p e c ia lm e n t e  los  m ás poderosos)" , porque de 
otro  m odo "resu ltará  e s t é r i l  la p o lí t ic a  m ejor c o n ­
cebida" ( C E P A L ,D e sa r ro l lo  . . . c i t .  pág. 2 2 ) .A sí es.
II
U n a  m irad a  r e tr o s p e c t iv a  a la e c o n o m ía  a r­
g e n t in a  en el ú lt im o  s ig lo  produce un e s ta d o  de  
d eso la c ió n .  La ev o lu c ió n  de su s  p r in c ip a le s  in d i ­
cad ores  e c o n ó m ic o s  l lev a  a la c o n c lu s ió n  de que  
ha s ido  in e s ta b le  por largo  tiem po , que el c r e c i ­
m ie n to  ec o n ó m ic o  ha s ido  p r á c t ic a m e n te  nulo ,  
que la in v e rs ió n  ha d ism in u id o  a un n iv e l  que la  
torn a  in ca p a z  de c o n te n e r  la  o b s o le s c e n c ia  y a n ­
t ig ü ed a d  de sus eq u ip os ,  que la s  ex p o r ta c io n e s  
p erm a n e cen  e s t a n c a d a s  y m uy c o n c e n tr a d a s  en  
los  tr a d ic io n a le s  p rod u ctos  a g r íco la s ,  que p osee  
una e lev a d a  y f lu c tu a n te  in f la c ió n  crón ica ,  m uy  
a n t ig u a ,  que su p era  con h o lg u ra  los p ro m ed io s  
in f la c io n a r io s  de la s  e c o n o m ía s  de la reg ión ,  
que el in g r eso  por h a b ita n te  de 1987 es  in fer io r  
al de 1974 , que la co n ce n tra c ió n  del in g r e s o  pro­
b a b le m e n te  se  ha a ce n tu a d o  seg ú n  se  in f ie r e  de la
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ca íd a  de los  sa la r io s  r e a le s ,  por un lado, y de la  
e x p a n s ió n  del co n su m o  c o n s p ic u o ,2 por e l otro.
En la in d u s tr ia ,  que e s  el eje  del d e sa rr o l lo  
m od ern o , la  s i tu a c ió n  no se  p r e s e n ta  ta m p o c o  f a ­
vorab le .  En el ú lt im o  d ece n io  se  produjo u n a  fu e r ­
te  d ec l in a c ió n  de su  n iv e l  de a c t iv id a d .  E s ta  baja  
ha s ido  e s p e c ia lm e n t e  p ro n u n c ia d a  en  la  in d u s ­
tr ia  con uso  in t e n s iv o  de trabajo  y  por c o n s ig u ie n ­
te  en la s  e m p r e s a s  p e q u e ñ a s  y m e d ia n a s  (P Y M E S ) ,  
que t ie n e n  un gran  in te r é s  so c ia l  ta n to  p orq ue su  
p rod ucción  se  d e s t in a  ca s i  e x c lu s iv a m e n te  al c o n ­
su m o  d o m é s t ic o  com o porque ocu p an  la  g ra n  m a ­
y o r ía  de la  fu er za  de trabajo  del sec to r .
El In fo rm e  O k ita  h ace  u n a  e v a lu a c ió n  de e s t a s  
em p r e s a s  y en  g e n e r a l  de la  in d u s tr ia  a r g e n t in a  
que m e r e c e  ser  g lo sa d o  in extenso.  En 1 984 , la s
2. E n t r e  1950 y 1984 la  t a s a  m ed ia  a n u a l  de c re c im ie n to  
de l  P I B  p o r  h a b i t a n t e  fue de 0.7%. E n  1983 su  n iv e l  e r a  
a p e n a s  s u p e r io r  a l  r e g i s t a r d o  e n  1960 e in f e r io r  a l  de  
1970, o s ea  que el P I B  p o r  h a b i t a n t e  d e scen d ió  a  r a z ó n  de 
-0.4% en  el d ec en io  que  s igu e  a  e s t e  ú l t im o  añ o .  D esde 
1980 a 1987 su d e c l in a c ió n  t o t a l  fue de m á s  de 12%. L a  
c o n t r ib u c ió n  del s e c to r  i n d u s t r i a l  a l  P I B  t o t a l  d escen d ió  
desde  la  s e g u n d a  m i ta d  de la d é c a d a  del 70 con  u n a  a c e n ­
tu a c i ó n  del declive  d esd e  co m ien zos  de los 8 0 ’s. Luego 
de u n  la rg o  p e r iod o  en  q ue  la  in v e r s ió n  b r u t a  i n t e r n a  o s ­
ciló e n  to r n o  a u n  20% del P I B  tu v o  u n a  b r u s c a  c a íd a  a l ­
c a n z a n d o  s u s  n iv e le s  m ás  b a jo s  de 12.4% en  1984 y de 
10.3% e n  1985 p a r a  r e c u p e r a r s e  le v e m e n te  en  los a ñ o s  
s ig u ie n t e s .  La t a s a  de in f la c ió n  r e g i s t r ó  e n t r e  1978 y 
1987 u n a  m ed ia  a r i t m é t i c a  a n u a l  de 250%, con  e x t r e m o s  
de 688% en  1984 y de 81.9% e n  1986, s ie n d o  de 178.3% 
en  1987. E n  ocho de los diez a ñ o s  de l  p e r ío d o  la  t a s a  i n ­
f l a c io n a r ia  fue  de t r e s  d íg i to s .  E l  v a lo r  de l a s  e x p o r t a ­
c io n es  g lo b a le s  se r e d u jo  en  u n  21% e n t r e  1980 y 1987. 
E s to s  d a to s  y o t r a s  r e f e r e n c ia s  a t e n d e n c ia s  e co n ó m ic as  
que  se m e n c io n a n  e n  el t e x to  p ro v ie n e n  de los in fo rm e s  
que  se  c i t a n  se g u id a m e n te ,  que  c o n t i e n e n  a b u n d a n t e  y 
r e c i e n te  in fo rm a c ió n  so b re  la  e co n o m ía  a r g e n t i n a  y d ia g ­
n ó s t ic o s  r e l a t i v a m e n t e  c o in c id e n te s  so b re  su  p r e s e n te  
e s t a d o  y p os ib le s  t e n d e n c ia s .
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em p r e s a s  p e q u e ñ a s  y m e d ia n a s  (m e n o s  de 2 0 0  
p e r so n a s  o cu p a d a s)  r e p r e se n ta b a n  un 97% del t o ­
ta l  de e s t a b le c im ie n to s  in d u s tr ia le s ,  un 56% de 
lo s  tr a b a ja d o res  del s ec to r  y  un 44% del va lor  
a g re g a d o  por la in d u s tr ia .  Su p a r t ic ip a c ió n  es  
e s p e c ia lm e n t e  im p o r ta n te  en m e ta lm e c á n ic a  y 
m a q u in a r ia ,  a l im e n to s ,  t e x t i l e s  y  v e s t im e n ta ,  y 
p ro d u c to s  q u ím ico s .  P r e s e n ta n  la s  s ig u ie n t e s  c a ­
r a c te r ís t ic a s :  e m p lea n  te c n o lo g ía s  a n t ic u a d a s  y  
o b s o le ta s ,  fa b r ica n  p ro d u c to s  u n ifo r m e s  y de c a ­
lidad  e s ta b le ,  e l n iv e l  de u t i l iz a c ió n  de su  c a p a c i ­
dad in s ta la d a  es  bajo y  no d ep en d e n  del  
f in a n c ia m ie n to  ex te r n o .  La gran  m a y o r ía  c a r e ­
ce de u n a  v is ió n  em p r esa r ia l  de largo  p lazo ,  no  
m u e s tr a n  in te r é s  por el d e sa rr o llo  de n u e v a s  
t e c n o lo g ía s  y p ro d u c to s  y por p en e tr a r  en  n u e v o s  
m erca d o s .  T a le s  a c t i tu d e s  p a s iv a s  p a recen  e s ta r  
r e la c io n a d a s  con el d e te r io ro  o c a s io n a d o  por las  
f lu c tu a c io n e s  e c o n ó m ic a s  y lo s  f r e c u e n t e s  c a m ­
b ios  en la s  p o l í t ic a s  p ú b lica s  d esd e  lo s  a ñ o s  s e ­
te n ta .  T a m b ién  su p a s iv id a d  p uede d eb erse  a la  
p r o te cc ió n  d is p e n s a d a  por la s  p o l í t ic a s  de s u s t i ­
tu c ió n  de im p o r ta c io n e s .  E s t a s  a c t i t u d e s  e m p r e ­
s a r ia le s  co n s e r v a d o r a s  p a recen  ser  u n a  de la s  
c a r a c te r í s t i c a s  g e n e r a le s  del co n ju n to  del s ec to r  
in d u s tr ia l  cu ya  c o m p e te n c ia  en  el m erca d o  in t e r ­
- A g en c ia  de C o o p e ra c ió n  I n t e r n a c i o n a l  del J a p ó n  ( j i c a )  
E s t u d i o  sobre  el  De sar ro l l o  Ec on óm ic o  de la A r g e n t i n a ,  
p r e p a r a d o  a  so l ic i tu d  del  G o b ie rn o  A rg e n t in o  p o r  u n a  m i­
s ió n  e n c a b e z a d a  p o r  el D r .  S a b u ro  O k i ta .  E l In f o rm e  F i ­
n a l  d e l  E s tu d io  q ue  c o n s t a  de dos v o lú m e n e s  y e s t á  
f e c h a d o  en  e n e ro  de 1987, se b a s a  en  d a to s  de fu e n te s  o f i­
c ia les ,  s e r á  c i t a d o  como In fo rm e  O k i ta .
-M in i s te r io  de E con om ía ,  P ro gr a m a  p ar a  la R ecu per ac i ón  
E c o n ó m i c a  y  e l  Cr ec im ien to  So s t en id o ,  B u eno s  A ires ,  
a g o s to  de 1988 (m im eo).  E s te  p r o g r a m a  h a  s ido  p r e s e n ­
ta d o  a o rg a n i sm o s  i n t e r n a c i o n a le s  de f i n a n c ia m ie n to  y 
c o n t i e n e  v a r io s  a n e x o s  e s t a d í s t i c o s .
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no ha s ido  l im ita d a  por la c o n s t i tu c ió n  de n u m e ­
rosos  o l ig o p o l io s  que co n tro la n  m erca d o s  c a u t i ­
vos. S in  em bargo , e s to s  ra sg o s  son  m á s  in t e n s o s  
en  la P Y M E S , que ca recen ,  en g en era l,  de recu rso s  
y p o s ib i l id a d es  para in v e r t ir  en n u e v a s  t e c n o lo ­
g ía s  y prod uctos .
Es f r e c u e n te  que los  p ro p ie ta r io s  de PY M ES 
p o sea n  a d em á s  in t e r e s e s  en o tr a s  a c t iv id a d e s  no  
in d u s tr ia le s .  E s ta  p lu ra lid ad  de n e g o c io s  se  e x ­
p lica r ía  por la n ece s id a d  de d is tr ib u ir  r ie sg o s  
te n ie n d o  en c u e n ta  la p rofu n d id ad  de la s  f lu c t u a ­
c io n e s  ec o n ó m ic a s  y la s  a l ta s  ta s a s  de in f la c ió n  
que crean  c o n d ic io n e s  o p e r a t iv a s  m uy d e s fa v o r a ­
b le s  para e l la s .
Las p ocas  P Y M E S "progresistas" se  e n c u e n tr a n  
muy c o n c e n tr a d a s  en los  s e c to r e s  e le c tr ó n ic o  y de  
b io t e c n o lo g ía  y m a n if ie s ta n  in t e r é s  por u t i l iz a r  
n u e v a s  te c n o lo g ía s ,  d ise ñ a r  n u e v o s  p ro d u c to s  y 
am p lia r  su s  m ercad os ,  para lo cual d isp o n en  de  
un p erso n a l  a l ta m e n t e  ca l i f ica d o .
F in a lm e n te ,  e l In fo rm e  a tr ib u y e  gran im p o r­
ta n c ia  al e f e c to  n e g a t iv o  de largo  p lazo  de la 
in d u s tr ia l iz a c ió n  por la v ía  de la s u s t i tu c ió n  de  
im p o r ta c io n e s  que p ro teg ió  fu e r t e m e n t e  a e m ­
p resa s  que s u r t ía n  al m ercad o  in tern o .  Con el 
correr del t iem p o  fue su rg ien d o  u na  e s t r u c tu r a  
in d u s tr ia l  débil,  d em a s ia d o  d iv e r s i f ic a d a ,  de baja  
p rod u c tiv id a d  e in ca p a z  de co m p e t ir  in t e r n a c io ­
n a lm e n te  para poder exp ortar ,  que p ro n to  e n ­
fr e n ta r ía  la s a tu r a c ió n  de los  c a u t iv o s  m e rca d o s  
in te r n o s  deb ido  al r e la t iv o  e s t a n c a m ie n t o  de la  
d em a n d a  y la form ación  de una c r e c ie n te  c a p a c i ­
dad oc iosa .  Com o las  in v e r s io n e s  p erm a n e c iero n  
e s ta n c a d a s  en la ú lt im a  d éca d a  el r e su l ta d o  ha
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s ido  la v ir tu a l  a u se n c ia  de in n o v a c io n e s  t e c n o ló ­
g ica s  que han p u e s to  a e s t e  sec to r  in d u s tr ia l  en  
una s i tu a c ió n  de c r e c ie n te  reza g o  en el m arco  
in te r n a c io n a l .  (Cf. Informe Okita,  c it .  vol. I, I).
D esd e  otro á n g u lo  y en cu a n to  se  r e f ie r e  al 
E sta d o  un in fo rm e o f ic ia l  su braya  que e l m ism o  
ha e x ten d id o  y  p rofu n d izad o  su in te r v e n c ió n  d i ­
r e c ta  en la  ec o n o m ía  m e d ia n te  cr éd ito s  p ro m o c io ­
n a le s ,  su b s id io s  d iv e r so s  a la p rod ucción  
proteg id a;  ad em á s ,  el E s ta d o  es  gran com prador  
y c o n tr a t i s ta  de b ie n e s  y s e r v ic io s  al s e c to r  p r iv a ­
do a s í  com o un fu er te  in v erso r  en el s ec to r  p ú b li ­
co. Al a g o ta r se  rá p id a m en te  los  recu rso s  f i s c a le s  
el E s ta d o  ha recurrido  cada  vez m á s  al e n d e u d a ­
m ie n to  in te r n o  y e x tern o  y ta m b ién  al "impuesto"  
in f la c io n a r io  para cubrir sus  c r e c ie n te s  d é f ic i t s  
p resu p u e s ta r io s ;  el re la t iv o  a i s la m ie n to  ex te r n o  
y el fu n c io n a m ie n to  p ro d u ctiv o  l iderad o  y p r o te ­
g ido  por el E s ta d o  re s ta ro n  d in a m ism o  a la e c o ­
n o m ía  y bajaron los  n iv e le s  de e f ic ie n c ia  de la  
in d u str ia ,  lo que se  tradujo  en una  gran d is m in u ­
ción  del n iv e l  de a ct iv id a d  y en una  a c e le r a ­
c ión  del proceso  in f la c io n a r io .  En los  ú lt im o s  s e i s  
añ os ,  la in cer t id u b re  re la c io n a d a  con la  cr is is  de  
la deuda ha co m p lica d o  en gran m edida  el proceso  
ec o n ó m ic o  y la s  p o l í t ic a s  ec o n ó m ic a s .  (Cf. "Pro­
gram a..." , cit .  In tro d u cc ió n ,  p a s s im ) .
P ara  cerrar  e s t e  p un to  no podría  dejar de s e ­
ñ a la r s e  que los  p lan es ,  p ro g ra m a s  y  p o l í t ic a s  p ú ­
b lic a s  en m a ter ia  ec o n ó m ic a  han s ido  e r r á t ic o s  y 
co n tr a d ic to r io s  en los ú lt im o s  d ece n io s  deb ido  s o ­
bre todo a la co n v u ls io n a d a  v ida  p o l í t ic a  del país .  
D e sd e  la p o sg u erra  se  han su ced id o  o r ie n ta c io n e s  
id e o ló g ic a s  p o p u lis ta s ,  l ib era les ,  d e sa r r o l l i s ta s ,
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con  d iv e r so s  m a t ic e s ,  que han p rod uc id o  un cu rso  
de m e d id a s  que han co n fu n d id o  m á s  que g u ia d o .3
E s ta s  c o n s ta ta c io n e s  han e s ta d o  p ro d u c ien d o  
un c r e c ie n te  c o n s e n s o  en c u a n to  a q ue  e s t á  d e f i ­
n i t iv a m e n te  a g o ta d o  el m o d e lo  de u n a  ec o n o m ía  
cerra d a  sobre s í  m ism a , d in a m iz a d a  por e l g a s to  
in te r n o ,  p úb lico  y  privado , en  un  m erca d o  en  gran  
m ed id a  s a tu r a d o  y  con  p ocas  p o s ib i l id a d es  de e x ­
p a n s ió n ,  al m e n o s  a la  e s c a la  req u er id a  p ara  o p e ­
rar con te c n o lo g ía  m á s  m od ern a . T al c o n s e n s o  se  
e x t ie n d e  a la  n ece s id a d  de p rom over  u n a  s a l id a  
e x p o r ta d o r a  y de fa c i l i ta r  la  a cu m u la c ió n  p r ivad a  
del c a p ita l  a seg u ra n d o  su  re n ta b i l id a d .  P or fin ,  
ta m b ién  hay fu e r te s  c o in c id e n c ia s  para  redu cir  
d r á s t ic a m e n te  el a c tu a l  p r o te c c io n ism o  in d u s ­
tr ia l  s u s t i t u t iv o  de im p o r ta c io n e s  porque e s t im u ­
la  u n a  m ayor d iv ers id a d  de la  o fe r ta  de b ie n e s  y  
s e r v ic io s  que la  n ece sa r ia  y co m p a t ib le  con el 
n iv e l  del prod ucto  in te r n o  y su  d is tr ib u c ió n .  El  
In fo rm e  O k ita  ha se ñ a la d o  e n f á t ic a m e n te  e l s i g ­
n if ica d o  prev io  de e s ta  d is to r s ió n  p ro d u c t iv a  para  
el e f ic i e n te  fu n c io n a m ie n to  de la s  p la n ta s  in d u s ­
tr ia le s .  T a m b ién  ha p u e s to  d u d a s  sob re  la  p e r t i ­
n e n c ia  de u n a  e s t r a te g ia  b a sa d a  en  e l m erca d o
3. Con  u n  cu id a d o so  le n g u a je  el In fo rm e  O k i t a  r e c o m ie n d a  
como de " fu n d a m e n ta l  im p o r t a n c ia  que  e l  g o b ie rn o  a s e ­
g u re  la  c o n t in u id a d  y la  c o n s i s t e n c i a  de l a s  p o l í t i c a s  eco ­
n ó m ic a s  b á s ic a s  que  pers igu e" ,  r e c o r d a n d o  q u e  "el caso  
d e l  J a p ó n  p r e s e n t a  la  f u n d a m e n ta l  d i f e r e n c i a  de la  l o n ­
g ev id ad  en  el go b ie rn o  p o r  p a r t e  de l  p a r t i d o  D e m ó c ra ta  
L ib e ra l . . .  L a s  con d ic io n es  b á s i c a s  y la  h i s t o r i a  de la  a d ­
m i n i s t r a c i ó n  p ú b l ic a  son  e s e n c i a lm e n te  d i f e r e n t e s  en  A r ­
g e n t in a . . . "  (1-42) M ás de c u a r e n t a  a ñ o s  de e s t a b i l i d a d  
p o l í t i c a  t i e n e n  c o n se c u e n c ia s  e n  la  r a c io n a l id a d  de la rg o  
p lazo  q ue  p a re c e  in n e c e s a r io  s u b r a y a r .  No h a  s ido  a s í  
p o r  c ie r to  en  e l  caso  a rg e n t in o ,  n i  ta m p o c o  fu e ro n  t a n  
p ro p ic ia s  la s  co n d ic io n es  p a r a  la fo rm a c ió n  de u n  "con­
s e n s o  n a c io n a l"  so b re  el d e sa r ro l lo .
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in t e r n o  para im p u lsa r  un c r e c im ie n to  p ro d u c t iv o  
m o d e r n o .4
III
En e s t e  m ism o  período de p o s tg u err a  la  s o c ie ­
dad a r g e n t in a  ha ex p e r im e n ta d o  p ro fu n d o s  c a m ­
b io s  en  su  e s tr u c tu r a l  so c ia l .  R e su lta  im p era t iv o  
h acer  un so m ero  re su m en  de la s  m a y o res  t r a n s ­
fo r m a c io n e s  ocu rr id as .  La p ob lac ión  ha  crec id o  
m o d e r a d a m e n te  d u p licá n d o se  en  e l ú lt im o  m edio  
s ig lo ,  s e  ha  u rb an izad o  h a s ta  un grado  co m p a r a ­
b le  con  la s  so c ie d a d e s  de los  p a ís e s  c e n t r a le s  y  
c i e r ta m e n t e  m á s  que la  ca s i  to ta l id a d  de lo s  p a í­
s e s  de la  reg ión . Su  p erf il  o cu p a c io n a l  es  a s im is ­
m o m o d ern o  p red o m in a n d o  el te r c ia r io  por sobre  
la  ocu p a c ió n  in d u s tr ia l  y a g r íco la .  E s ta  ú lt im a  
d ism in u y ó  en  té r m in o s  a b so lu to s  m ie n tr a s  que la  
fu e r z a  de trabajo  in d u s tr ia l  s e  m a n t ie n e  c o n s t a n ­
te  d esd e  1960 . L as c la s e s  m e d ia s  se  han  e x p a n ­
dido ta n to  que en  1980  su p era b a n  el 40% de la  
población  e c o n ó m ic a m e n te  a c t iv a ,  co lo cá n d o se  
cerca  de los  tra b a ja d o res  m a n u a le s ,  a s a la r ia d o s  y  
a u tó n o m o s ,  que re p r e se n ta n b a n  un 55% de la  m is ­
m a. M ien tr a s  e s t e  e s t r a to  obrero ha e s ta d o  d is m i ­
4. E n  g e n e ra l ,  se a d u c e n  a lg u n a s  r a z o n e s  p a r a  p r e f e r i r  e s ­
t a  a l t e r n a t i v a  a  o t r a  que  p r iv i leg ie  la  r e c u p e r a c ió n  de la 
c a p a c id a d  o c iosa .  L a  p r i m e r a  es que  la  e x p a n s ió n  del 
m e rc a d o  i n t e r n o  sólo  d in a m iz a r í a  e l  p o te n c i a l  a h o r a  im ­
p ro d u c t iv o  c o n c e n t r a d o  en  e m p r e s a s  p e q u e ñ a s  y m e d ia ­
nas ,  t a m b ié n  e n  a lg u n a s  g ra n d e s  e m p r e s a s  t r a d ic io n a le s ,  
que  o p e r a n  con  te c n o lo g ía s  a n t i c u a d a s  y o b s o le ta s  y b a ­
jo s  r e n d im ie n to s  de p ro d u c t iv id a d .  O t r a  de la s  j u s t i f i c a ­
c io nes  a p u n t a  h a c ia  el r e l a t i v a m e n t e  red u c id o  s e c to r  
c a re n c ia d o  de la  po b lac ió n  cuyo p o te n c i a l  de con su m o  se 
c o n c e n t r a  e n  b ie n e s  y se rv ic io s  ( a l im e n ta c ió n ,  sa lud ,  
ed ucac ió n ,  v e s tu a r io )  que  no r e q u i e r e n  te c n o lo g ía s  com ­
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n u y en d o  los  s e c to r e s  m e d io s  han  a v a n za d o ,  sob re  
todo deb ido  a los n u e v o s  o r g a n is m o s  b u r o c r á t ic o s  
del s ec to r  p úb lico  y ta m b ién  del p r ivado . S e  o b ­
ser v a  un fe n ó m e n o  g en er a l  de a s a la r iz a c ió n  de la  
fu er za  de trabajo  que c o e x is t e  con un p roceso  
s im ila r  de a m p lia c ió n  del c u e n ta p r o p is m o  y de la s  
m icr o em p re sa s ,  que en  co n ju n to  c o m p r en d e n  m á s  
de u na  cu a r ta  p a r te  de la p ob lac ión  ocu p ada . En  
cu a n to  a la  c a te g o r ía  e m p r e sa r ia l  (5 o m á s  p er ­
so n a l  ocupado) su s  m iem b r o s  han d is m in u id o  en  
una proporción  ta l  que r e p r e s e n ta n  poco  m á s  del  
1% del to ta l  ocupado, lo que s ig n i f i c a  que en t é r ­
m in o s  r e la t iv o s  han d e sce n d id o  a m e n o s  de la  
m ita d  de su p a r t ic ip a c ió n  dos d e c e n io s  a tr á s .  E s  
bien  p o s ib le  que é s to  se  ex p l iq u e  por e l a u m e n to  
de la e s c a la  de las  u n id a d e s  p r o d u c t iv a s  y c o n s i ­
g u ie n t e m e n t e  por la  c o n c e n tr a c ió n  de la e c o n o ­
m ía  u r b a n a .6
p le ja s  y de p u n ta .  P o r  lo t a n t o ,  su efec to  m o d e r n iz a d o r  
s e r í a  l im i ta d o  en  e s te  a sp e c to .  A g rég u ese  a é s to  que  la 
r e d i s t r ib u c i ó n  de in g r e s o s  a los s e c to r e s  c a r e n c i a d o s  t e n ­
d r í a  e sc a s o  im p a c to  d i r e c to  so b re  los s e c to re s  p r i o r i t a ­
r io s  de a l t a  t e c n o lo g ía  que  se h a  d ec id ido  im p le m e n ta r ;  
en  cam bio ,  a m p l i a r í a  la  d e m a n d a  so b re  s e c to r e s  a rc á ic o s  
de la p ro d u cc ió n .  Así p la n t e a d o  el d i lem a  es  de h ie r ro ,  
p e ro  es fa lso  p o rq u e  n a d a  excluye  la p o s ib i l id a d  de im p le ­
m e n t a r  p o l í t i c a s  que  se  m u e v a n  e n  am b o s  s e n t id o s ,  o sea , 
m o d e r n iz a r  con in n o v a c ió n  te c n o ló g ic a  y t a m b ié n  r e c u p e ­
r a r  c a p a c id a d  o c io sa  a u m e n ta n d o  la d e m a n d a  i n t e r n a .  
E s t a  op o s ic ió n  d i l e m á t ic a  c o n s t i t u y e  u n a  c a b a l  d e m o s t r a ­
ción  de la c a rg a  ideo ló g ica  c o n te n id a  en  el p l a n t e o  de e s ­
to s  te m a s .
5. Cf. S. T o r ra d o ,  E s t r u c t u r a  soc i a l  de  la A r g e n t i n a :  1945-  
1983,  v e r s ió n  m a n u s c r i t a  de u n a  c o n fe r e n c ia  p r o n u n c id a  
en ju l io  de 1988 con d a to s  c o r r e s p o n d ie n t e s  a u n  t r a b a j o  
en  p r e p a r a c ió n ;  H. P a lo m in o ,  Cambios  ocup ac i on a l e s  y  
socia l es  en Ar ge n t i na :  1947 -1985 .  B uen os  A ires ,  c i s k a ,
1987.
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E ch a n d o  u n a  m ira d a  s o c io ló g ic a  a e s t e  p r o c e ­
so  se  ob serv a , pr im ero , que a la  d is m in u c ió n  r e la ­
t iv a  de la  c la s e  obrera  in d u s tr ia l  s e  a g r e g a  un  
f e n ó m e n o  de d isp er s ió n  e s t r u c tu r a l  m ayor, en  t i ­
p os  de ocu p a c ió n  y  a c t iv id a d e s ,  que m o d if ica  los  
fu n d a m e n to s  de su a u to c o n c ie n c ia  e  id e n t id a d  s o ­
c ia l .  S i se  a t ie n d e  a d e m á s  al c r e c ie n te  cu en ta p ro -  
p ism o  y  a la  e c o n o m ía  in fo rm a l  e i le g a l  q ue  lo 
d is t in g u e ,  e l  co n ju n to  de los  s e c to r e s  p o p u la res  
p r e s e n ta  u n a  f i so n o m ía  c o n s id e r a b le m e n te  d i f e ­
r e n te  de a q u e l la  que podía  o b serv a r se  en  lo s  p r i­
m e ro s  a ñ o s  de la  p o s tg u err a .  T a m b ién  los  
s e c to r e s  m e d io s  fo rm a n  un u n iv e r s o  m uy h e te r o ­
g é n e o  en s u s  a c t iv id a d e s  y  f u e n t e s  de in g r eso ,  
n iv e le s  de b ie n e s ta r  y  e x p e r ie n c ia s  s o c ia le s .  U n a  
se g u n d a  y ú lt im a  o b serv a c ió n  s e  r e f ie r e  a que  
m u ch a s  de e s t a s  n u e v a s  o cu p a c io n e s  son  d is c o n ­
t in u a s  y  g en er a n  in g r e s o s  bajos  e in e s ta b le s .  Es  
lo que se  co n o ce  com o "precarización". E s to  s irv e  
para  in tro d u c ir  el p rob lem a de la  pobreza .
La c u e s t ió n  de la p obreza  y su  ev o lu c ió n  en  
la  so c ied a d  a r g e n t in a  s u s c i ta  a lg u n a s  d i f i c u l t a ­
d es  cu a n d o  se  la  s o m e te  a o b serv a c ió n  d esd e  una  
u o tra  de la s  p e r s p e c t iv a s  m e to d o ló g ic a s  con  que  
c o r r ie n te m e n te  se  la  e s t im a .  La l la m a d a  "línea de  
la  pobreza" se  s u s t e n t a  en  una  re la c ió n  e n tr e  el 
n iv e l  de in g r e s o s  del h ogar  y el co s to  de una  
c a n a s ta  de a l im e n to s ,  m ie n tr a s  que la  de la s  "ne­
ce s id a d e s  básicas" p one su a te n c ió n  en la  p r iv a ­
c ión  de a lg ú n  s e r v ic io  co n s id e ra d o  e s e n c ia l  para  
el grupo de co n v iv e n c ia .  S eg ú n  la p r im era  m o ­
d a lid ad  de e s t im a c ió n  la pobreza  a u m e n tó  c o n ­
s id e r a b le m e n te  e n tr e  1974  y  1983 , lo que  
co r resp o n d e r ía  a la  e v id e n te  ca íd a  de los  sa la r io s  
re a le s  y  de la p a r t ic ip a c ió n  de los  s e c to r e s  p op u ­
la r e s  en el in g r eso  en ta l  período. El r e su lta d o  es
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in v e r s o  s i  s e  to m a n  en  c u e n ta  la s  n e c e s id a d e s  
b á s ic a s  cu y a  co b er tu ra  h abr ía  m ejorado . P a ra  r e ­
duc ir  e s t a  c o n tr a s ta n t e  d isp a r id a d  se  c o n s tr u y ó  
un ín d ice  co m b in a n d o  am b a s  m e to d o lo g ía s ,  c o m ­
p ro b á n d o se  que hubo un e f e c t iv o  c r e c im ie n to  de  
lo s  h o g a res  c o n s id e r a d o s  p obres, que en  1 9 7 4  rep ­
r e s e n ta r o n  un 1.8% del to ta l  de h o g a res  del p a ís  
m ie n tr a s  que en 19 8 3  la  prop orción  a s c e n d ió  a un  
6.8%. E l p o rce n ta je  de h o g a r e s  bajo la  l ín e a  de la  
p ob reza  es  m uy in fe r io r  a lo s  n iv e le s  r e g is t r a d o s  
en  los  m a y o r e s  p a ís e s  de A m ér ica  L a t in a  y a s i m i s ­
mo para  e l p rom ed io  de la  r e g ió n .6 En e s t e  s e n t id o  
se  p odr ía  co n c lu ir  q ue  e l p ro b lem a  de la  p ob reza  
no a lc a n z a  u n a  e n v er g a d u ra  ta l  que p o sea  un p eso  
s im ila r  a l  o b serv a d o  en  o tro s  p a íse s .  U n a  p rueba  
de é s t o  s e r ía  e l h ech o  de que la  A r g e n t in a  e s t á  
re c ib ie n d o  in m ig r a n te s  pobres de to d o s  lo s  p a ís e s  
l im ítr o fe s .  S in  em bargo , no se  p odr ía  o m it ir  de  
e s t a  co n c lu s ió n  que m u ch a s  e v id e n c ia s  c o m p le ­
m e n ta r ia s  p a rec er ía n  co n f irm a r  el m ayor  d e t e ­
rioro o b serv a d o  en a ñ o s  r e c ie n te s ,  n i ta m p o co  
r e s ta r le  im p o r ta n c ia  com o p rob lem a.
O tro s  in d ica d o re s  s o c ia le s  r e v e la n  t e n d e n c ia s  
p a rec id a s .  La ed u ca c ió n  p r e s e n ta  u n a  a m p lia c ió n  
de la  co b er tu ra  en  to d o s  su s  n iv e le s ,  p a r t ic u la r ­
m e n te  m á s  a c e n tu a d a  en  la  fo r m a c ió n  s e c u n d a r ia  
y u n iv e r s i ta r ia ,  con e le v a d a s  ta s a s  de r e p i te n c ia  
en  e l p r im er  c ic lo  y d eser c ió n  en  lo s  d em á s .  A s i ­
m ism o, se  ob serv a  un p roceso  de je r a r q u iz a c ió n  y  
d ife r e n c ia c ió n  e d u c t iv a  deb ido  sob re  tod o  a la  
p r iv a t iz a c ió n  e l i t i s t a  de m u ch o s  e s ta b le c im ie n t o s  
q ue  o fr ece n  m ejo res  a l t e r n a t iv a s  só lo  a c c e s ib le s  
para lo s  s e c to r e s  de a lto s  in g r eso s .  P or el otro
6. L. B e cca r ia ,  Sobre  la pobre za  en la A r g e n t i n a ,  B ue n o s  
A ires ,  1NDEC, 1986 (m im eo).
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lado, segú n  e s t im a c io n e s  o f ic ia le s  los  a n a lf a b e to s  
puros y fu n c in a le s  r e p r esen ta b a n  h ac ia  1980  c e r ­
ca de un terc io  de la población  en edad de tr a b a ­
jar , o s ea  un poco m á s  de 6 m i l lo n e s  de p erso n a s .
P ara  co n c lu ir  e s t e  ap re ta d o  p erf il  so c ia l  cabe  
m e n c io n a r  que no hay d a to s  r e c ie n te s  sobre la 
d is tr ib u c ió n  del in g reso  a u n q u e  hacia  1970  su  
c o n c e n tr a c ió n  era m enor  que en los m a y o res  p a í­
s e s  de la reg ión  y m ayor que en los p a ís e s  de la 
O C D E . Una ca n tid a d  de in d ica d o re s  in d ire c to s  
p erm iten  p resu m ir  que no o b s ta n te  el e s t a n c a ­
m ie n to  ec o n ó m ic o  del ú lt im o  d ece n io  la c o n ­
c e n tra c ió n  cu p u lar  del in g r eso  se  ha e lev a d o  
c o n s id e r a b le m e n te  en d esm ed ro  de la p a r te  m edia  
e in fer io r  de la d is tr ib u c ió n ,  co m p u es ta  p r in c ip a l­
m e n te  por a sa la r ia d o s ,  tra b a ja d o res  a u tó n o m o s  
y m icr o em p re sa r io s .  Los tra b a ja d o res  del s ec to r  
p úblico  in c lu y e n d o  a los d o c e n te s ,  a lred ed o r  de 
un q u in to  de la fu erza  de trabajo, y los  ju b ila d o s  
y p en s io n a d o s ,  un c o n t in g e n te  ta m b ién  m uy n u ­
m eroso ,  son los  m á s  c a s t ig a d o s  por e s t e  n e g a t iv o  
p roceso  r e d is tr ib u t iv o  y, sobre todo, por los  v a i ­
v e n e s  de la crón ica  y c r e c ie n te  te n d e n c ia  in f la c io ­
n aria  que provoca  re tra d o s  en los  a ju s te s  de su s  
in g r e s o  cu an d o  no p érd id as  r e la t iv a s  y re tro c eso  
d uraderos .
IV
Lo que se  d esp ren d e  de los e s t u d io s  e c o n ó m i­
cos  e x a m in a d o s  es  el perf il  de una e c o n o m ía  que  
ha p a d ec id o  un e s ta n c a m ie n to  en d ém ico ,  que es  
a n t ic u a d a  e in e f ic ie n te ,  cuyo s ec to r  privado  ha  
v e g e ta d o  l ig a d o  p r e b e n d a r ia m e n te  al e s ta d o  y  se  
ha b e n e f ic ia d o  con la s  o p o r tu n id a d es  e c o n ó m ic a s  
q ue é s t e  le ha b rind ad o  al r e serv a r le  el m erca d o
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in ter io r  y al p rod igar le  g e n e r o so s  cr éd ito s  y  su b ­
s id io s  d ir e c to s  o in d ire c to s  a s i  com o el p r iv i le g io  
de su poder de com pra  que c o n s t i tu y e  u n a  porción  
m uy im p o r ta n te , la  m ayor s in  d ud a ,de  la  d em a n d a  
d o m ést ic a .
E s ta  q u ie tu d  s in  em bargo  es  m á s  a p a recen  
que e fe c t iv a .  Los in d ica d o re s  m a c ro ec o n ó m ic o s  
c o r r ie n te s  que m id en  el d e sem p e ñ o  g loba l  de la  
e c o n o m ía  en e l t iem p o  no re f le ja n  b ien  lo s  to r ­
m e n to s o s  p ro ceso s  que a g ita n  la s  e n tr a ñ a s  del  
p ro ceso  de d esa rro llo  a rg e n t in o .  Con é s t o  no se  
a lu d e  ta n to  a la s  p er ió d ica s  r e c e s io n e s  y fa s e s  
e x p a n s iv a s  c a r a c te r í s t ic a s  del fu n c io n a m ie n t o  de  
una e c o n o m ía  c a p i ta l i s ta  com o a u n a  m u lt i tu d  de  
f lu c tu a c io n e s ,  im b a la n c es ,  d is to r s io n e s  que p a re ­
cen  ser  m á s  e s p e c í f ic a m e n te  t íp ic o s  de la  e c o n o ­
m ía  de e s t e  p a ís  y  que co rresp o n d er ía n  al p ecu lia r  
m odus  operand i  de su s  r e la c io n e s  de poder.
C o m e n c em o s  m e n c io n a n d o  b r e v e m e n te  ta le s  
a l te r a c io n e s  c o n v u ls iv a s  de la  e c o n o m ía  n a c io n a l .  
En prim er  lugar, su s  n iv e le s  de a c t iv id a d  y d e s a ­
rro llo  d ep en d en  en b u e n a  p arte  de fa c to r e s  a le a ­
tor ios ,  ta le s  com o los  p rec io s  y d em a n d a  de su s  
p r in c ip a le s  p ro d u c to s  p r im a r io s  de ex p o r ta c ió n ,  
que d e te r m in a n  su s  in g r e so s  e x te r n o s ,  pero  que a 
su  vez d ep en d en  de co n d ic io n e s  c l im á t ic a s  p rop i­
c ia s  en el p a ís  y en  el ex tra n jero .  S eg u n d o ,  la  
e s tr u c tu r a  de su s  p rec io s  re la t iv o s ,  que in c lu y e  
tod os  lo s  im a g in a b le s ,  var ía  a b r u p ta m e n te  en  po­
cos  m e s e s  r e g is tr á n d o s e  re a co m o d a c io n es  p o s t e ­
r io res  que n u n ca  con d u cen  a un re to rn o  p len o  a 
un patrón  "normal" de e s tr u c tu r a c ió n .  P or c ier to  
q ue e s t a s  d isp a r id a d es  se  a ce n tú a n  en lo s  m o m e n ­
to s  de a ce le ra c ió n  in f la c io n a r ia ,  pero  no  p a rece  
que sea  m e r a m e n te  la in f la c ió n  la  que ex p l iq u e  la  
n a tu r a le z a  e in te n s id a d  de e s to s  m o v im ie n to s .
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P or s u p u e s to  que no ca r ece n  de se n t id o ,  pero  ta m ­
poco son  t o t a lm e n te  ex p l ic a b le s  a p e la n d o  al a r ­
s e n a l  de recu rso s  del a n á l i s i s  ec o n ó m ic o  porque  
tr a s c ie n d e n  el m arco  en que é s t e  opera . H ay in ­
c u e s t io n a b le s  fa c to r e s  de orden so c ia l  y  p o l í t ic o  
que ta m b ié n  co n tr ib u y en  a e s ta  p ere n n e  d in á m ic a  
de e s tr u c tu r a c ió n  y  d e s e s tr u c tu r a c ió n  de los  p r e ­
c ios ,  sa la r io s ,  ta r ifa s ,  t ip o s  de cam bio , t a s a s  de  
in te r é s ,  e tc .  T ercero ,  cu an d o  se  ob serv a  en p e r s ­
p e c t iv a  h is tó r ic a  el proceso  in f la c io n a r io ,  que  
y a  ha cu m p lid o  u n a s  b u e n a s  cu a tro  d éca s ,  se  a d ­
v ie r te  que la te n d e n c ia  g en er a l  a s c e n d e n te  que  
m u e s tr a  d esd e  los  a ñ o s  s e t e n t a  se  c a r a c te r iz a  por  
fu e r te s  o s c i la c io n e s  e n tr e  un año y o tro  y, t a m ­
b ién , e n tr e  la ta s a  de in f la c ió n  de un m es  y la  del 
que lo s ig u ie ,  o lo p reced ió .  E s to s  m o v im ie n to s  
no só lo  in f lu y e n  p o d e r o sa m e n te  sobre la  e s t r u c t u ­
ra de p rec io s  in d ica d a  en e l p un to  a n ter io r ,  s in o  
ta m b ién  sobre la ra c io n a l id a d  de todo el s i s t e m a  
eco n ó m ico ,  so c ia l  y po lít ico ,  y sob re  la s  a c t i tu d e s  
y e x p e c ta t iv a s  de los  a g e n te s  e c o n ó m ic o s  y de los  
su je to s  p o lí t ic o s  y so c ia le s .  Por ú lt im o ,  s e ñ a le m o s  
que lo s  m e c a n is m o s  de p os ib le  e s ta b i l iz a c ió n  de  
e s t a s  co m p leja s  va r ia b les  no e s tá n  p le n a m e n te  
r e p r e s e n ta d o s  por la s  r e g u la c io n e s  p o l í t ic a s  y a d ­
m in is t r a t iv a s  del E s ta d o  ni por el fu n c io n a m ie n ­
to de los  m ercad os .  T a m p oco  son  to d o s  e l lo s  
v is ib le s ,  tr a n s p a r e n te s ;  a lg u n o s  d ep en d en  de d i­
v e r sa s  in s t a n c ia s  de n eg o c ia c ió n ,  o tro s  a una  in ­
tr in ca d a  u rd im bre de r e la c io n e s  de poder que son  
ta n to  p o lí t ic a s  com o ec o n ó m ic a s ,  en  e l m á s  a m ­
plio  sen t id o .  De e s to s  ju eg o s ,  para a lg u n o s  a z a ­
ro so s  para o tro s  m en o s ,  d ep en d e  la a s ig n a c ió n  de 
los  p r in c ip a le s  recu rsos ,  la d is tr ib u c ió n  del in g r e ­
so y los grados de b ie n e s ta r  d isp o n ib le s  en la 
so c ied a d ,  a s í  com o su s  r e la c io n e s  de poder. En
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su m a , que la  f lu c tu a n te  e sp ira l  in f la c io n a r ia  
ex a c erb a  la  p u g n a  d is tr ib u t iv a  in h e r e n te  a u na  
e c o n o m ía  c a p i ta l i s ta  tr a n s fo r m á n d o la  en  la  fo r ­
m a p r in c ip a l  que ad q u ieren  los  c o n f l ic to s  de a p ro ­
p ia c ió n  y  d is tr ib u c ió n  que a tr a v ie s a n  la  so c ied a d .
C o n fo rm e a u na  r e c ie n te  in te r p r e ta c ió n  s o s ­
te n id a  por e v id e n c ia s  a r g u m é n ta le s  y e m p ír ic a s  
p la u s ib le s  la  "clase dom inante"  a r g e n t in a  ha  lu ­
crado m ás de una  m a n era  e s p e c u la t iv a  que pro­
d u ct iv a .  Las fu e r te s  v a r ia c io n e s  de p rec io s  
r e la t iv o s ,  que han s ido  p a r t ic u la r m e n te  in t e n s a s  
d esd e  la fo rm a c ió n  de la  A r g e n t in a  m o d ern a  en  el  
s ig lo  p asado , producen  im p o r ta n te s  tr a s la c io n e s  
de in g r e so s  de un s e c to r  a otro . S u s  in t e g r a n t e s  
prim ero  p asaron  de la  p roducción  g a n a d e ra  a la  
a g r íco la  y  v icev e rsa ,  y  luego  lo h ic iero n  in c o rp o ­
rando  a su s  a c t iv id a d e s  e l co m erc io  e x te r io r  y la s  
f in a n z a s .  E n una  e c o n o m ía  que se  fu e  cerra n d o  
d esd e  la G ran D ep res ió n ,  e s t a s  re n d id o r a s  m o v i­
d as  s e c to r ia le s  s e  fu ero n  a m p lia n d o  con m o t iv o  
de la in d u s tr ia l iz a c ió n .  "La a s tu c ia  y  el co n tr o l  
del m erca d o  o frec ía n  u na  b a se  m á s  só l id a  para  la 
r iq u eza  que el proceso  de in v e r s ió n  p ro d u c t iv a  y  
de in n o v a c ió n  tecnológica" . "Por e llo ,  la  fu er za  
r e la t iv a  de cad a  sec to r ,  la ca p a c id a d  de a c c e so  y  
p res ió n  sob re  el poder público , la m o v i l iz a c ió n  
so c ia l  y p o lí t ica ,  se  fu ero n  co n v ir t ie n d o  en  fa c to ­
res  m á s  im p o r ta n te s  que el m erca d o  y  la  propia  
prod ucción  para la ap rop iac ión  de ingresos" . La  
cró n ica  in f la c ió n  que ha padec ido  el p a ís  d e sd e  la  
p o s tg u e r r a  a c e n tu a r ía  la s  v e ta s  lu c r a t iv a s  de e s t e  
proceso  de e s tr u c tu r a c ió n  y d e s e s tr u c tu r a c ió n  de  
la s  r e la c io n e s  de p rec ios  y c o n s ig u ie n te s  t r a s la ­
c io n e s  de in g r eso s ,  cuya  c o n s e c u e n c ia  m ayor  s e ­
r ía  el b loqueo  p ro g res iv o  del d e sa rr o llo  
eco n ó m ico .  D e e s ta  p ecu liar  y p erv ersa  co n ex ió n
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e c o n ó m ic a  se  d er iv a  u na  d e te r m in a d a  fo rm a  de  
e s t r u c tu r a c ió n  del poder so c ia l  y  p o lí t ico .
E s ta  m o d a lid a d  o p e r a t iv a  de lo s  g r a n d e s  g r u ­
pos e c o n ó m ic o s  se  m a n i f e s t ó  en  la p o l í t ic a  com o  
un fa c to r  de in e s ta b i l id a d  de lo s  g o b ie rn o s  c iv i le s  
y m i l i ta r e s  y ta m b ié n  de la  fr á g il  c o n fo r m a c ió n  
del a p a ra to  e s t a t a l  en  c u a n to  al c u m p l im ie n to  de  
su s  fu n c io n e s  re g u la d o ra s  del orden  so c ia l  y  e c o ­
n ó m ico .  El p ro lo n g a d o  per íod o  de in e s ta b i l id a d  y 
ru p tu ra  d e m o c r á t ic a  de m á s  de m ed io  s ig lo  se  
e x p l ic a r ía  por e s t a  v in c u la c ió n  su i  gener i s  de la  
c la s e  d o m in a n te  con el poder del E s ta d o .7
V
La c r is is  que e n fr e n ta  la  so c ied a d  a r g e n t in a  
en e s t o s  m o m e n to s  es  m u lt i fa c é t ic a ,  s e  la  e n c u e n ­
tra  en  cada  s e c to r  que es  s o m e t id o  a ex a m e n  r ig u ­
roso. C ie r ta m e n te ,  la o m in o sa  g r a v ita c ió n  del  
e n d e u d a m ie n to  e x te r n o  ha p rec ip ita d o  su  a c tu a l  
c l im a x ,  com o e s t á  o cu rr ien d o  en ta n to s  o tro s  p a í­
s e s  la t in o a m e r ic a n o s  que no logran  rep o n er  la s  
c o s a s  en su  quicio . S in  em bargo , s e  e s t á  to r n a n ­
do cad a  vez m á s  c laro  para la o p in ió n  p úb lica  
y ta m b ién  p ara la  c la se  p o l í t ic a  que lo s  p ro ce so s  
p ro fu n d o s  que co n f lu y en  h a c ia  la c r is i s  son  m á s  
a n t ig u o s ,  b ien  a n te r io r e s  por c ie r to  a 1981  
cu a n d o  a b r u p ta m e n te  em erg ió  la c u e s t ió n  del fi- 
n a n c ia m ie n to  ex tern o .  P a ra  d ec ir lo  en té r m in o s  
ce p a l in o s ,  se  t r a ta  de una cr is is  e s t r u c tu r a l  de la
7. J o r g e  F. S à b a to ,  La  c lase  d o m i n a n t e  en la A r g e n t i n a  m o ­
der na ,  B uenos  A ires ,  c i s e a , G ru p o  E d i to r  L a t i n o a m e r i c a ­
no, 1988. P a r t i c u l a r m e n t e  p e r t i n e n t e  es  el t r a b a j o  en 
c o la b o ra c ió n  con J o r g e  S c h v a rz e r ,  " F u n c io n a m ie n to  de la 
e co n om ía  y p o d e r  p o lí t ico  e n  la  A rg e n t in a :  t r a b a s  p a r a  la 
dem ocrac ia" ,  p ág s .  243 y s ig ts .
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eco n o m ía  y de la soc ied ad  que se  p royec ta  en una  
d im en s ió n  h is tó r ica .  La cr is is  en c u e s t ió n  es  la 
de un e s t i lo  de d esa rro llo  y de su m od elo  de a c u ­
m u lac ión  y cr e c im ie n to ,  cuyo d in a m ism o  e im p u l­
so  se  han a g o ta d o  y que ha en tr a d o  en  
co n tr a d icc ió n  co n s ig o  m ism o  g en er a n d o  un e s t a ­
do de p a r á l is is  c o n f l ic t iv a .
E s te  co la p so  de las  p o te n c ia l id a d e s  h is tó r ic a s  
del a c tu a l  e s t i lo  de d esa rr o llo  p r e s e n ta  ra sg o s  
irre v ers ib le s ;  es  d ecir ,  que la sa l id a  del m a rasm o  
no se  en co n tr a rá  en una m era  recu p era c ió n  del  
pasado  com o si fu e se  el re to rn o  a una edad  de oro. 
H ay una g e n e r a l iz a d a  c o n c ie n c ia  de q ue  no se  
sa le  de e s ta  cr is is  con e s fu e r z o s  a g r e g a t iv o s ,  con  
"más de lo mismo", s in o  con una profu n da  t r a n s ­
fo rm a ció n  de las  b a se s  e s t r u c tu r a le s  y m od os de 
op era c ió n  de la eco n o m ía  y la soc ied ad .
T a le s  c o in c id e n c ia s  en cu a n to  al cu erpo  c e n ­
tral del d ia g n ó s t ic o  ec o n ó m ic o  a p u n ta n  h acia  un  
m odelo  de in d u s tr ia l iz a c ió n  y d esa rr o llo  ap oyado  
en un E sta d o  p reb en d ar io  y en una e s t r u c tu r a  
o lig o p ó l ica  del m ercad o  in te r n o  fu e r t e m e n t e  pro­
teg id o  por b arreras  d iv ersa s .  Las l ín e a s  g e n e r a le s  
de e s ta  e s t r a te g ia  pueden  h a l la r se  en la s  c a u te lo ­
sa s  p a lab ras  del In fo rm e  O kita ,  en d iv e r so s  d o ­
c u m e n to s  o f ic ia le s  y en trabajos  a c a d é m ic o s  e 
in fo rm e s  de o r g a n ism o s  in t e r n a c io n a le s .  P a la ­
bras  m ás, p a lab ras  m e n o s  hay co n v icc ió n  en  c u a n ­
to a que ni el E s ta d o  ni el s ec to r  p r ivad o  han  
es ta d o  cu m p lien d o  a s a t i s fa c c ió n  la s  fu n c io n e s
8. Dejo p o r  a h o r a  de lado  la p o l í t i c a  a r g e n t i n a  p o rq u e  creo  
y a  se e s t á  h ac ie n d o  u n a  re v o lu c ió n  c o p e r n i c a n a  a l  a f i r ­
m a r  la d e m o cra c ia  y so b re  to d o  el g o b ie rn o  c iv il C e te r i s  
p a r i b u s . e n  1989 u n  p r e s id e n te  c o n s t i t u c io n a l  t r a s p a s a r á  
e l  m and o  a o t ro  civil e lec to  le g í t im a m e n te  p o r  el p u e ­
b lo .D esde  1928 s e r á  la p r i m e r a  vez que  o c u r r i r á  t a l  a c o n ­
te c im ie n to ,q u e  es r u t i n a  en la s  m a y o re s  d e m o c ra c ia s .
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n e c e s a r ia s  para d in a m iz a r  y  m o d er n iza r  la e c o ­
n o m ía  c a p i ta l i s ta  de una  so c ied a d  r e la t iv a m e n te  
d e s e s tr u c tu r a d a  y  bajo un rég im en  d em o c rá t ico  
de g o b iern o  que tr a ta  de a rr a ig a r se  en  e l cu rso  de  
una d if íc i l  t r a n s ic ió n  d em o c rá t ica .L a  c r is is  se  
c o n c e n tr a  en un E s ta d o  a d m in is tr a t iv a m e n te  in e ­
f ic ie n te ,  que e s  el p iv o te  de u na  ec o n o m ía  m ix ta  
en  que co n v iv en  un s ec to r  de em p r esa s  p ú b lica s  
que op eran  en u na  s i tu a c ió n  de reza g o  y b urocra-  
t iz a c ió n  c o n s id e ra b le  y un s ec to r  privado  que en  
g en er a l  no es  m á s  e f ic i e n t e  y  m o d ern o  y  que ha 
crec id o  en  la s  ú l t im a s  d éca d a s  bajo el a lero  de un  
a p a ra to  e s t a ta l  que lo ha n u tr id o  m á s  a l lá  de su s  
p o s ib i l id a d es  e c o n ó m ic a s  y a c o s ta  del co n ju n to  
de la  soc ied ad . La ú lt im a  d ic ta d u ra  m il i ta r ,  t a m ­
b ién  a lg u n a s  a n te r io r e s ,  co n tr ib u y ero n  d e c i s iv a ­
m e n te  al fo r ta le c im ie n to  de g ra n d es  grupos  
e c o n ó m ic o s  que son  p ro v eed o res  de b ie n e s  y s e r ­
v ic io s  y  c o n tr a t i s ta s  de im p o r ta n te s  em p ren d i-  
m ie n to s  del E s ta d o .P a tr im o n ia l i s ta ,  b en e fa c to r  
su b d esa rro l la d o ,  h ip e r tr o f ia d o , to ta l i ta r io ,e l  E s ­
tado n a c io n a l  ha recib ido  toda c la se  de apodos  
p ey o ra t iv o s  que son p arte  de la o fe n s iv a  neocon -  
ser v a d o r a  y  que aq u í a d em á s  e s tá n  d ir ig id o s  a 
d e sc a l i f ic a r  la  p o lí t ica  com o form a de acc ión  c o ­
9. E n  e s to s  m o m en to s  (o c tu b re  de 1988) se h a  co m en zad o  a 
a p l i c a r  u n a  a m p l ia  r e b a j a  a r a n c e l a r i a  a  la s  im p o r t a c io ­
n es  que  e l  g o b ie rno  h a  t e n id o  que n e g o c ia r  p o r  la rg o  
t i e m p o  con  la s  c o rp o ra c io n e s  e m p r e s a r i a l e s  c o r r e s p o n ­
d ie n t e s .  E s te  p roceso  n eg o c ia d o r  h a  s ido  en co n ad o  t a n t o  
que  los p r o d u c to re s  a fe c ta d o s  no h a n  pod ido  e v i t a r  la  
c o n t r a d ic c ió n  de t e n e r  que  im p e t r a r  el m a n te n im ie n to  de 
la  p ro te c c ió n  e s t a t a l  a  n iv e le s  r e l a t i v a m e n t e  e lev a d o s  
p a r a  p r o t e g e r  su s  m ercad o s  c a u t iv o s  h a c ie n d o  caso  om i­
so de su  p ré d ic a  en  fa v o r  de u n a  ec on om ía  a b i e r t a  y com ­
p e t i t i v a .
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lec t iv a .  N o s iem p re  sin  em bargo  la cr ít ica  se  m a ­
n if ie s ta  c o n s i s t e n t e .a
VI
E ste  cuadro  que p re ten d e  ref le jar  el p r e se n te  
es ta d o  de la soc ied ad  a rg e n t in a  q uedar ía  in c o m ­
p le to  si no se  h ic ie se  una b reve  re fe r e n c ia  a o tros  
fe n ó m e n o s  que co n d ic io n a n  las  r e la c io n e s  s o c ia ­
le s  que se  producen  en su in ter io r .  En los  ú lt im o s  
a ñ os  ha ido g a n a n d o  a ce p ta c ió n  en la op in ión  
p ública  la idea  de la A r g en t in a  co rp o ra tiv a ,  é s to  
es ,  de un cuerpo so c ia l  que e s  reg ido  no só lo  por 
el E s ta d o  y por la s  r e la c io n e s  de m ercado , que  
c o e x is te n  con un poder so c ia l  co rp o ra t iv o  que pro­
pone, im p one , m e d ia t iza ,  v e ta  im p o r ta n te s  d e ­
c i s io n e s  que n a tu r a lm e n te  co rresp o n d er ía n  a la 
e s fe r a  del ap a ra to  e s t a ta l  o al m arco  del m ercado .  
Sin  ex c lu ir  a uno u otro, e s te  poder ha gan ado  
esp a c io  propio a l ter a n d o  las  m o d a lid a d es  de 
fu n c io n a m ie n to  del s i s t e m a  po lít ico ,  p a r t ic u ­
la r m e n te  de lo s  ó rg a n o s  r e p r e s e n ta t iv o s  de la  c iu ­
d ad an ía ,  o s e a  de los  p artid os  y p a r la m en to s ,  no  
m e n o s  que las  r e la c io n e s  de m ercad o  en u n a  e c o ­
nom ía  a l ta m e n te  o l ig o p o liza d a .
El fe n ó m en o  in s t i tu c io n a l  de la c o n s t i tu c ió n  
de una red de o r g a n iz a c io n e s  co r p o r a t iv a s  se  re ­
m o n ta  a la p r im era  p res id en c ia  de P erón  cu an do  
de acu erdo  con su id e o lo g ía  de la "com unidad  
organizada" tra tó  de en cu a d ra r  a to d a s  la s  c a t e ­
gorías  s o c ia le s  de m ayor en tid ad: tra b a ja d o ­
res, em p resa r io s ,  e s t u d ia n te s ,  p r o fe s io n a le s ,  en  
el m arco  del E stad o , lo que no l legó  a co n cre ta r
10 E n  t r a b a j o s  a n t e r io r e s  hem os ded icado  a lg u n a  a te n c ió n  a 
e s t a  c u e s t ió n .  E n t r e  o t ro s :  <J. G r a c ia r e n a ,  "Sobre la  c a l i ­
dad  de la p a r t i c ip a c ió n  y d e m o c r a t i z a c ió n  a rg e n t in a " ,  
B uenos  A ires ,  R e v i s t a  P l u r a l , N ro .  3, 19Í45; "La c r i s i s  del
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sa lv o  en a lg u n a s  p ro v in c ia s  cu yas  n u e v a s  c o n s t i ­
tu c io n e s  in c lu y ero n  el e sq u em a  c o r p o r a t iv o .10
E s ta s  o rg a n iz a c io n e s  b u r o crá t ic a s  y o l igarq u i-  
za d a s  cu y a s  d ir ig e n c ia s  co rp o ra t iv a s  t ien d en  a 
g an ar  a u to n o m ía  d ec is io n a l  re sp e c to  de su s  b a ses  
y a p erp e tu a r se  en las  p o s ic io n e s  de d irecc ió n ,  ha 
t r a n sfo r m a d o  la s  fo rm a s  de hacer p o lí t ic a  y la s  
c o n d ic io n e s  de g e s t ió n  y n eg o c ia c ió n  de in t e r e s e s  
s o c ia le s  s e c to r ia le s  porque han in tro d u c id o  un  
nuevo  e le m e n to  de d ifere n c ia c ió n  y s e g m e n ta c ió n  
e s tr u c tu r a l  que a g lu t in a  o ex c lu y e  a im p o r ta n te s  
c o n t in g e n t e s  de la población  n a c io n a l  c o n f ig u r a n ­
do n u e v a s  r e la c io n e s  de poder. El s ec to r  corpora-  
t iza d o  es vasto ,  co m p ren d e  y r e p r e s e n ta  a los  
a sa la r ia d o s ,  p a r t ic u la r m e n te  a lo s  que t ie n e n  tr a ­
bajos reg u la res ,  y a una va r ia d a  g a m a  de e m p r e ­
sa s  p eq u e ñ a s  y m ed ia n a s ,  a d em á s  de a lg u n o s  de  
los  m á s  g ra n d es  co n g lo m era d o s .  Por fu er a  de  
e s t e  com plejo  y d ispar  s ec to r  de co rp o ra c io n es  
s in d ic a le s  y em p r esa r ia le s ,  se  e n c u e n tr a n  o tros  
dos s e g m e n to s .  H a c ia  arriba, uno form ado por los  
m ás g ra n d es  grupos  ec o n ó m ic o s  y e m p r e sa s  m u l­
t in a c io n a le s  que p r in c ip a lm e n te  a c tú a n  por c u e n ­
ta propia  s in  ap e lar  m ás c ir c u n s ta n c ia lm e n te  a 
las  fe d e r a c io n e s  p a tr o n a le s  r e sp e c t iv a s .  H acia  
abajo, el s e g m e n to  m á s  pobre y d esp ro te g id o  t ie n e  
c a r a c te r í s t ic a s  re s id u a le s  y e s tá  form ad o  por t o ­
dos a q u e llo s  que ca recen  de a p a ra to s  co r p o r a t i ­
vos p ro te c to r es  y e f ica ces:  los  tra b a ja d o res  no  
a sa la r ia d o s ,  c u e n ta p r o p is ta s ,  p rec a r is ta s ,  ju b i la ­
dos, que s in  em bargo  c o n s t i tu y e n  un c o n t in g e n te  
nada d esd eñ a b le  p o l í t ic a m e n te ,  su m a n  m á s  de un
E s ta d o  p e r i f é r i c o  en  A m érica  L a t in a " ,  en  C.A. A g u ia r  y 
o t ro s ,  Esc en ar i o s  po l í t i cos  y  soc ia l es  de l  de sar ro l l o  l a t i ­
noam er i ca no ,  B uenos  A ires ,  kudkba, 1986; y en  o t r o s  e n ­
sayo s  m ás  r e c i e n te s  a ú n  no pu b licad os .
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cu a rto  del e lec to ra d o  n a c io n a l  pero ca r ece n  de 
u n a  id e n t id a d  y acc ión  c o le c t iv a  a p ta  para  n e g o ­
ciar  su s  in t e r e s e s  s o c ia le s  y d e fe n d e r s e  de los  
m e c a n is m o s  de ex c lu s ió n  que operan  d esd e  la c i ­
m a y ta m b ién  d esd e  el s ec to r  co r p o r a t iza d o  que  
t ie n d e  a d if e r e n c ia r s e  de e l l o s .11
P ara  que una  d em o cra c ia  s ea  "viable", para  
que el gob iern o  d isp o n g a  de s u f ic ie n te  ca p a c id a d  
de gob ern ar  al co n ju n to  de la so c ied a d ,  e s  n e c e s a ­
rio tom ar  en c o n s id e ra c ió n  los  m a y o r es  fo c o s  de 
d ec is ió n  que c o e x is te n  en su sen o .  Al re sp e c to ,  se  
ha se ñ a la d o  que la  so c ied a d  a r g e n t in a  se  ha s e g ­
m e n ta d o  en v a r io s  ce n tr o s  de poder c o n v ir t i é n ­
d ose  en una  e s tr u c tu r a  "policéntrica" (J. G arcía  
P ela y o )  con m uy d iv e r sa s  c u o ta s  de poder d isp o ­
n ib le  para  cada  una  de su s  u n id a d es .  E n los  r e g a ­
te o s  para la  a s ig n a c ió n  de re cu rso s  e in g r e s o s  las  
d iv e r sa s  d isp o n ib i l id a d e s  de poder se  tra d u cen  en  
la s  r e s p e c t iv a s  c u o ta s  de in g reso .  Com o el poder  
e s t á  ta n to  o m á s  co n ce n tra d o  que el in g r e s o  lo 
m á s probable  e s  que uno  y otro  m a n te n g a n  c ier to  
p a ra le l ism o .  En b reve ,  que en e s ta  h ip ó te s is  h a ­
brá com o h a s ta  ahora , q u izá  m ás, un s e c to r  de  
m a r g in a d o s  del n ú c le o  e x p a n s iv o  de la  e co n o m ía ,  
cu ya  s i tu a c ió n  ob jet iv a  no m ejorará  y  que a ca so  
ta m p o co  p ueda ser lo  por a lgún  t iem p o  en una
11 Q u izá  u no  de los h ech os  m ás  e lo c u e n te s  p a r a  a b o n a r  lo 
d icho  es el em peñ o  de los s in d ic a to s  p a r a  a i s l a r  su s  
o b ra s  so c ia le s  (m ás  e q u ip a d a s  y con  m e jo res  se rv ic io s ) ,  
que so n  s e m ip ú b l ic a s  p o r  su c o n s t i t u c ió n  y f in a n c ia m ie n -  
to , de los se rv ic io s  n a c io n a le s  de s a lu d  ( a b i e r t o s  a to d o s  
los n e c e s i ta d o s )  que  el go b ie rn o  p r e t e n d e  m e jo ra r  u t i l i ­
zan do  en  fo rm a  c o m p a r t i d a  los r e c u r s o s  que  se d e s t i n a n  
a la s  o b ra s  so c ia le s  que p ro v ie n e n  de c o n t r ib u c io n e s  
s a l a r i a l e s .
12. E n  e s to s  a ñ o s  de la  t r a n s i c i ó n  d e m o c r á t i c a  a r g e n t i n a  la 
r e a l id a d  de los h ech o s  h a  m o s t ra d o  m ás de u n a  vez que
hay  m á s  p o d e r  real  en el polo corpora t i vo  que  en el  po-
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"econom ía  de sacr if ic io s"  reg id a  por la  ló g ica  c a ­
p i t a l i s t a .12
VII
P e n s a n d o  el fu tu ro  h a s ta  fin  de s ig lo  en t é r ­
m in o s  de p o s ib il id a d ,  é s t o  es, e x c lu y e n d o  la  im ­
p robable  a l t e r n a t iv a  de p ro fu n d a s  y  rá p id a s  
t r a n s fo r m a c io n e s  re v o lu c io n a r ia s  del s i s t e m a  c a ­
p i t a l i s t a  v ig e n te  en  e s t e  país ,  c u a lq u ier  re f lex ió n  
sob re  lo s  m á r g e n e s  de cam b io  que p uedan  a v iz o ­
ra rse  d eb er ía n  to m a r  en c o n s id e r a c ió n  la s  m a ­
y o re s  c o n s t a n te s  que e s ta b le c e r á n  su s  l ím i te s  
p rev is ib le s .  B r e v e m e n te  h ip o te t ic e m o s  la c o n t i ­
n u id ad  de la tr a n s ic ió n  d e m o c r á t ic a  y la  c o n s o l i ­
d a c ió n  del p r e s e n te  r é g im en  p o lí t ico .  A partir  de 
ah í r e co rd em o s  la  e x i s t e n c ia  de los p o d eres  co r p o ­
i í t i c o , o s e a  en  los c e n t r o s  de p o d e r  o rg a n iz a d o  de la  s o ­
c ie d a d  que e n  el E s ta d o  d e m o c rá t ic o .  De a h í  se d e r iv a n  
l a s  r e s e r v a s  r e s p e c to  de su e fec t iv a  c a p a c id a d  p a r a  red is -  
t i b u i r  in g r e s o s  e im p o n e r  p o l í t i c a m e n te  m ás  e q u id a d  en  
fav o r  de los que se h a l l a n  a h o r a  t o t a l  o p a r c i a lm e n te  
m a rg in a d o s ,  que p ro b a b le m e n te  a s i s t a n  como "co n v id a ­
dos de p ied ra "  a la  m esa  de la s  c o n c e r t a c io n e s  so c ia le s  
e n t r e  los a p a r a t o s  c o rp o r a t i v o s  e m p r e s a r i o s  y  s in d ic a le s .  
L a  d e fe n s a  del p o d e r  a d q u is i t iv o  de los s a l a r io s  de t r a b a ­
j a d o r e s  r e p r e s e n ta d o s  p o r  p o d e ro so s  s in d ic a to s  e s t á  m o s ­
t r á n d o s e  e fe c t iv a  en  l a s  com is io n es  p a r i t a r i a s  i n t e g r a d a s  
p o r  los r e p r e s e n t a n t e s  p a t r o n a l e s  y l a b o r a le s  de c a d a  
s e c t o r  p o rq u e  e s t á n  lo g ra n d o  que los in c r e m e n to s  s a l a ­
r i a l e s  s ig a n  m ás  o m enos  s in  r e t r a s o s  p ro lo n g a d o s  la 
m a r c h a  a s c e n d e n te  de los p rec io s .  E s t a s  n e g o c ia c io n es  
so n  f a c i l i t a d a s  cu a n d o  los s a l a r io s  p e s a n  poco en  los co s ­
to s  de p ro d u cc ió n .  No p a s a  lo m ism o en cam bio  con  el 
s e c t o r  pú b lico  que  no t i e n e  p a r i t a r i a s  y cuyos s a l a r io s  
d e p e n d e n  de u n  E s ta d o  que  p a s a  p o r  u n a  s e v e ra  c r i s i s  
f i s c a l  y que  p a r a  a j u s t a r l o s  e s t á  fo rzad o  a a c u d i r  con f r e ­
c u e n c ia  a l  r e c u r s o  in f la c io n a r io .  P e o r  a ú n  es la  s i t u a ­
c ión  de o t r o s  in g r e s o s  p o p u la r e s  que  c a re c e n  de d e fe n s a s  
e f ic a ce s  y que  p o r  eso so n  d u r a m e n te  c a s t ig a d o s  po r  la  
in f la c ió n  y las  p o l í t i c a s  de a ju s te  e s t r u c t u r a l  que  p r o ­
m u e v en  la  p ro yecc ión  e x p o r t a d o ra .
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r a t iv o s ,  e m p r e s a r ia le s  y  la b o ra les ,  q ue  y a  han  
s id o  m e n c io n a d o s  y cu ya  g r a v ita c ió n  sob re  los  
c e n tr o s  de d ec is ió n  del E s ta d o ,  los  m e d io s  c u l tu ­
ra le s  de m a s a s  y lo s  p ro ce so s  p o l í t ic o s  no p u ed en  
ser  ec h a d o s  por la  borda. R eco rd em o s  ig u a lm e n te  
que  los  p a r t id o s  y  la  cu ltu r a  p o l í t ic a  a r g e n t in a  
p o seen  a n t ig u a s  r a íc e s  h is tó r ic a s  que han s ido  
r e v a lo r iz a d a s  en e l p ro ceso  de tr a n s ic ió n  y  que,  
ahora  m ism o , e s tá n  s ien d o  u t i l iz a d a s  com o un  
v ig o ro so  re cu rso s  de id e n t id a d  p o lí t ica .  E n  e s t e  
a s p e c to  p a r t ic u la r m e n te ,  la so c ied a d  v iv e  un e s ­
ta d o  de gran  a m b ig ü ed a d  en q ue  s e  c o n tr a p o n e n ,  
por un lado, la  d em a n d a  de ca m b io s  s o c ia le s  para  
su p era r  la  c r is is  y  la s  m a y o r es  d e s ig u a ld a d e s  y, 
por e l o tro ,  la  p r e te n s ió n  de co n t in u a r  r e c ib ie n ­
do la  p ro te cc ió n  de la s  d iv e r s a s  m o d a l id a d es  pro­
m o c io n a le s  y a s i s t e n c ia l i s t a s  del E s ta d o  q ue  han  
c o n s t i tu id o  un s i s t e m a  en ca p su la d o ,  en  gran  
p a r te  a is la d o ,  que c o n t ie n e  un a r c h ip ié la g o  de  
s i t u a c io n e s  de p r iv i le g io  c a p i ta l i s ta .  P or fin ,  
u n a  c o n s ta n t e  que p e sa r á  com o un la s tr e  d u r a n te  
a ñ o s  e s  la  d eu d a  e x t e r n a  por la s  g a b e la s  y  d e p e n ­
d e n c ia s  que tra e  co n s ig o .  S u s  ir r a d ia c io n e s  son  
c o n c r e ta s ,  pero  al m ism o  t iem p o  tan  d i fu s a s  que  
p e n e tr a n  a tr a v é s  de la  u rd im bre so c ia l  c o n d ic io ­
n a n d o  e l  e s ta d o  de á n im o  de la  p ob lac ión  cu ya  
fr u s tr a c ió n  y  d e s e n c a n to  en  gran  p a r te  le  son  
atr ib u id o s .
En e s t e  co n te x to ,  al que cab r ía  a g re g a r  la  p re ­
s e n c ia  tu te la r  de la s  fu e r z a s  a rm a d a s ,  c o n v iv e n  
la s  p r o p u e s ta s  de lo s  p r in c ip a le s  p a r t id o s  p o l í t i ­
co s  que c o m p ite n  en la  a ren a  e le c to r a l .  A lg u n a s  
co r resp o n d e n  a v e r s io n e s  m o d e r n iz a d a s  de m o d e ­
los  de a cu m u la c ió n  y d esa rr o llo  que fu ero n  e x p e ­
r im e n ta d o s  en d is t in t o s  m o m e n to s  del p asado . Si  
s e  c o n f in a  la  r e fe r e n c ia  a la s  p r o p u e s ta s  de los
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p a r t id o s  con c h a n c e  de ser  g o b ie rn o  d esd e  1989 ,  
el ca m p o  id e o ló g ic o  que cu b ren  a p a rec e  s i tu a d o  al  
ce n tr o  con un d e s p la z a m ie n to  h a c ia  la  d ere ch a  
l ib era l  co n ser v a d o r a .
A c a so  la  a m b ig ü ed a d  por ah ora  m á s  e v id e n t e  
se  e n c u e n tr e  en el p ero n ism o  que d esd e  la  m u e r te  
de su  l íder  en 1 9 7 4  no ha lo g ra d o  h o m o g e n e iz a r  
su  cam po  id e o ló g ic o .  Su  a p e la c ió n  a la s  m a sa s  
com o s ie m p r e  se  c o n d e n s a  en u n a  p r o p u e s ta  neo-  
p o p u l is ta  con  f r e c u e n te  in v o c a c ió n  a la s  id e a s  de  
s u s  p erso n a je s  fu n d a c io n a le s .  La p e c u l ia r  m o d a ­
lidad  de e s ta  c o n v o c a to r ia  p o see  un im p a c to  de  
e f e c t iv a  a tr a c c ió n  sobre los  s e c to r e s  que fo rm a n  
su  h is tó r ic o  ca u d a l e le c to r a l .  S in  em b a rg o ,  en  el 
poco t ie m p o  de c a m p a ñ a  p o l í t ic a  t r a n sc u r r id o  y a  
se  ha p u e s to  en  e v id e n c ia  que ha m o r ig e ra d o  c ie r ­
to  tr e m e n d is m o  in ic ia l  que d ise m in ó  un e s ta d o  de  
a la rm a  d en tro  y  fu er a  del país .  A u n q u e  p a rece  
que y a  no habrá ni m o r a to r ia  u n i la te r ia l  de la  
d eu d a  ni un a u m e n to  g e n e r a l iz a d o  de lo s  s a la r io s  
(" sa la r ia zo ”) a co m p a ñ a d o  con m e d id a s  de c o n t e n ­
c ión  y  co n tr o l  de p rec ios ,  to d a v ía  no es  p o s ib le  
c o n o cer  su rea l  p ro g ra m a  ec o n ó m ic o  y so c ia l .  Los  
eq u ip o s  de e s p e c ia l i s t a s  que p rep aran  s u s  p ro­
p u e s ta s  d if ie re n  en cu a n to  al s e n t id o  de la s  m e ­
d id as  q ue  a p lic a r ía n  en ca so  de su  e v e n t u a l  
g ob iern o , o sc i la n d o  s in  em b a rg o  e n tr e  un re tor-  
n ism o  p o p u l is ta  y  un ca u to  l ib e r a l is m o  p ro g re ­
s i s ta .  La p r im era  a l t e r n a t iv a  e s  p ro m o v id a  por  
a s e s o r e s  del s in d ic a l i s m o  m ie n tr a s  q ue  la  s e g u n ­
da g o za  del b e n e p lá c i to  del e s ta b l i s h m e n t  e m p r e ­
sa r io  p ero n is ta .  En rea lid ad , e s t a s  d i f e r e n c ia s  
te n d er á n  a d i lu ir se  con el correr  de lo s  m e s e s  de  
la  ca m p a ñ a  e le c to r a l .  E s p osib le ,  por la s  r a z o n e s  
que lu e g o  se  d arán , que la  ú lt im a  l ín e a  t ie n d a  a 
p rev a lec er  sob re  tod o  com o p o l í t ic a  de g o b ie rn o  y
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no de a p e la c ió n  de m a sa s .  Los m á r g e n e s  e x i s t e n ­
te s  son  m uy e s tr e c h o s  y la s  p o l í t ic a s  de lo s  p o d e­
res  co rp o ra t iv o s  te rm in a rá n  im p o n ié n d o s e  com o  
y a  o cu rr iera  en el pr im er año del a c tu a l  g o b iern o  
ra d ica l .S in  em b a rg o ,en  cu a lq u ier  h ip ó te s is  c o n ta ­
rá con un g e n e r a l iz a d o  apoyo cr ít ico  del a p a ra to  
s in d ica l .
La p ro p u es ta  rad ica l  c o n s is te  p r in c ip a lm e n te  
en seg u ir  con el p rogram a a c tu a l ,  con a lg u n a s  
v a r ia n te s  que s ig n if iq u e n  un lev e  d e s p la z a m ie n to  
h acia  p o l í t ic a s  de m ayor ap ertura  y l ib era c ió n  de  
m ercad os .  A caso  ta m b ién  é s to  su p o n g a  una m e ­
nor d isp o s ic ió n  para e lev a r  el g a s to  púb lico  so c ia l  
e im p le m e n ta r  m ed id a s  r e d is tr ib u t iv a s  del in g r e ­
so que in c id a n  n e g a t iv a m e n t e  en el m o d e lo  de 
a cu m u la c ió n  y d esa rro llo  que e s tá  s ie n d o  p u e s to  
en  p rá ct ica .  C om o lo ha e s ta d o  h a c ien d o  el a c tu a l  
gob ierno , con poco y  e sp o rá d ico  éx ito ,  se  p e r s i s t i ­
rá en a lca n za r  acu erd o s  s o c ia le s  con  e m p r e sa r io s  
y s in d ic a to s  para e s ta b i l iz a r  la s  r e la c io n e s  e n tr e  
la s  p r in c ip a le s  v a r ia b le s  e c o n ó m ic a s  con el p ro ­
p ó s ito  de re la n za r  e l c r e c im ie n to ,  e lev a r  la p ro­
d u ctiv id a d ,  c o n te n e r  la  in f la c ió n  y red u cir  los  
a n ta g o n is m o s  d is tr ib u t iv o s .  Si lo que se  p ro m ete  
es  "una eco n o m ía  de s e n s a te z  con g ra n d es  s a c r i ­
ficios", d ec la ra  su ca n d id a to ,  no p a rece  a r r ie s g a ­
do a v en tu ra r  que será  d if íc i l  un a rreg lo  so c ia l  
con la s  g ra n d es  co r p o r a c io n e s  s in d ic a le s .  P o rq u e  
son  p r o fe s a d a m e n te  "la co lu m n a  vertebral" del  
p ero n ism o  p o lít ico .
La p ro p u es ta  de la co a l ic ió n  d e r e c h is t a  l ibera l  
c o n t ie n e  el rece ta r io  c lá s ico  de e s ta  o r ie n ta c ió n  
que in s i s t e  p a r t ic u la r m e n te  en  la a p er tu r a  c o m ­
p le ta  de la  eco n o m ía ,  la l ib ertad  de m erca d o  y  la 
redu cc ión  de la s  fu n c io n e s  e c o n ó m ic a s  y s o c ia le s  
d el ap a ra to  e s ta ta l .  Un E sta d o  "mínimo" y "mo­
181
desto" es  su ideal d esd e  e l p u n to  de v is ta  del  
fu n c io n a m ie n to  de la  e co n o m ía ,  no a s í  en  lo que  
se  r e f ie r e  a su s  re sp o n sa b il id a d e s  en  m a te r ia  de  
seg u r id a d  n a c io n a l  y orden so c ia l  en que su s  p re ­
fe r e n c ia s  se  m a n if ie s ta n  por un E s ta d o  "fuerte" 
con u n a s  v ig i la n te s  y a c t iv a s  fu e r z a s  a rm a d a s .
L as p ro p u e s ta s  de la s  d i f e r e n te s  y  a c t iv a s  
fr a c c io n e s  de la  izq u ierd a , d esd e  el co m u n ism o  
o f ic ia l  y  o tr a s  v a r ia n te s  n e o m a r x is ta s  h a s ta  v a ­
r ia s  fo rm a s  de n a c io n a l is m o  ra d ica l iza d o ,  ah ora  
u n id a s  en  una  fórm u la  com ún , rec iben  m uy e s c a ­
sa  a co g id a  en la  p oblac ión  y t ie n e n  c ie r ta m e n te  
poco s e g u im ie n to  obrero y  s in d ica l .  En g en era l ,  
se  e n c u e n tr a n  en  un re tro c eso  a c e n tu a d o  que es  
p a r t ic u la r m e n te  e v id e n te  en su  p r in c ip a l  b a s t ió n  
y e s c e n a r io  p o lít ico ,  que son  la s  g ra n d es  u n iv e r ­
s id a d e s  púb licas ,  d ond e en la s  ú lt im a s  e le c c io n e s  
e s t u d ia n t i l e s  su s  a g ru p a c io n e s  se  han reducido .  
Por c o n tr a s te ,  se  ob serva  un a v a n ce  s in  p r e c e d e n ­
te s  de la d erech a  en un m edio  que ca s i  s in  e x c e p ­
c io n e s  le fu e  ad v erso  en el pasado.
E s te  e s  un dato  que no d eb ería  ser  ex a g e ra d o  
pero ta m p o co  o m it id o  cu a n d o  se  ev a lú a n  la s  t e n ­
d e n c ia s  no só lo  p o lí t ic a s  s in o  ta m b ién  s o c ia le s  y  
c u l tu r a le s  de lo s  s e c to r e s  m ed io s  de d onde p ro ce ­
den la  gran  m ayor ía  de los  e s tu d ia n t e s .  P ié n s e s e  
que la m a tr icu la c ió n  u n iv e r s i ta r ia  su p e ra  u na  
cu a r te  p arte  de los  jó v e n e s  que han acced id o  a la 
c iu d a d a n ía  y  que el e sp a c io  u n iv e r s i ta r io  es  el 
m ayor lugar  de in tera c c ió n  so c ia l  y  p o lí t ic a  de la  
ju v e n tu d  a rg e n t in a .
En c o n s e c u e n c ia ,n i  las  d ere ch a s  c o n s e r v a d o ­
ras, e c o n ó m ic a m e n te  l ib era les ,  ni la s  izq u ie rd a s  
r a d ica l iza d a s ,  n a c io n a l i s ta s  en m a ter ia  e c o n ó m i­
ca, r e p r e se n ta n  co r r ie n te s  im p o r ta n te s  de la
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o p in ión  p o lí t ica  porque no a tr a en  c o n t in g e n t e s  
s ig n i f i c a t iv o s  del e lec to ra d o .  S u s  ch a n c e s  de  
tr iu n fo  son  por lo ta n to  d e s e s t im a b le s .  N o  o b s­
ta n te  el e s fu e r z o  que u n a s  y o tr a s  r e a liz a n  para  
l leg a r  con su s  id e a s  a la poblac ión , p a r t ic u la r ­
m e n t e  la s  d ere ch a s  que d isp o n en  de los  m a y o res  
m e d io s  de co m u n ica c ió n  so c ia l  que u t i l iz a n  para  
c o n v e n c e r  y  convocar ,  se  t ie n e  la im p res ió n  que  
e s t a  im p en e tr a b i l id a d  so c ia l  a los  p la n te o s  a le ja ­
dos del c e n tro  id eo ló g ico  tr a su n ta n  un e s ta b le  
c o n s e n s o  básico ,  a u n q u e  sea  p a s iv o  y  f a ta l i s ta ,  
q ue a ca so  por d isg u s to  o in d ife r e n c ia  p re f ie re  e v i ­
tar  los d e sv ío s  para su m a rse  a la c o r r ie n te  p r in ­
c ip a l  del p r e se n te  cu rso  h is tó r ico ,  que e s t á  b ien  
re fle jad o  por la s  dos fu e r z a s  p o l í t ic a s  m a y o r ita -  
r ias .  N o es  por azar  que am b as h ayan  a cu m u la d o  
en  la s  tr e s  e le c c io n e s  g e n e r a le s  r e a l iz a d a s  d esd e  
1983  a lred ed or  de n u e v e  de cad a  d iez v o ta n te s .  
N o cabe duda que en é s to  hay una  p e r s i s t e n t e  
d isp o s ic ió n  co n ser v a d o r a  porque una  y o tra  fu e r ­
za  o frecen  la  c o n t in u id a d  del s ta tu  quo,  o s ea  de  
un orden d em o c rá t ico  aún r ie sg o so  cuya c o n q u is ­
ta  fu e  lo grad a  m e d ia n te  cr u e n to s  sa cr if ic io s ,  y de 
una fó rm u la  ec o n ó m ic a  que p ro b a b lem en te  no d i­
fe r ir ía  s u s ta n c ia lm e n te .
P u ed e  su p o n er se  que los  p ro b lem a s  s o c ia le s  
r e la t iv o s  a la eq u id ad  d is tr ib u t iv a  ca r ece n  de re ­
l e v a n c ia  e fe c t iv a  en cu a n to  se  re f iere  a la c o n s ­
tru cc ió n  ra c io n a l  del fu tu ro .  S i b ien  en e l a c tu a l  
d eb a te  p o lí t ic o  hay c o n s ta n te s  a lu s io n e s  a t e m a s  
s o c ia le s  m uy co n cr e to s ,  no p uede d ec ir se  lo m is ­
m o del co n ju n to  de la s  m ed id a s  y p o l í t ic a s  que se  
reco m ien d a n  para o r ien ta r  el fu n c io n a m ie n t o  y 
d esa rr o llo  de la  ec o n o m ía  n a c io n a l .  D e l  m ism o  
m odo y com o si fu e s e  una  reg la  c o n su e tu d in a r ia ,  
en  el m á s  r e c ie n te  program a de re cu p era c ió n  e c o ­
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n ó m ica ,  ya  c itad o , la cu e s t ió n  so c ia l  ha s ido  r e ­
leg a d a  al ú lt im o  p un to  del d o cu m en to  y e s t á  c o n ­
te n id a  en un a c á p ite  t i tu la d o  "Sectores  sociales" .  
P or lo ta n to  ha rec ib id o  una co lo ca c ió n  tan  r e s i ­
dual com o la im p o r ta n c ia  que t ie n e  en  la s  p r io r i­
d ad es  de la e s t r e t e g ia  de su  d esa rr o llo  ahí  
e x p lic i ta d o .  P or c ie r to  que no o b s ta n te  la b u en a  
d isp o s ic ió n  que en g en er a l  t r a s u n ta  e d o cu m en to ,  
lo m a y o r es  p ro b lem a s  p o p u la res  (em p leo ,  in g reso ,  
co n su m o , s e r v ic io s  so c ia le s )  no c o n s t i tu y e n  el 
ep ic e n tr o  de la e s t r a te g ia  de re cu p era c ió n  ni t a m ­
poco su in m e d ia to  m o t iv o  ce n tra l .  L lam a la a t e n ­
ción  que no haya una r e fe r e n c ia  e x p l íc i ta  y  
o rg á n ica  a la c u e s t ió n  del em p leo  en  un p a ís  d o n ­
de e l cu en ta p ro p ism o ,  la p rec a r iza c ió n  y e l su- 
b em p leo  han crec id o  s o s t e n id a m e n t e  en  a ñ o s  
r e c ie n te s .  S in  em bargo , la  d e te r io d a d a  s i tu a c ió n  
p r e s e n t e  t ie n e  un r e c o n o c im ie n to  ex p re so  a u n q u e  
se  s e ñ a le  ta m b ién  que se  han producido  a lg u n a s  
l e v e s  a te n u a c io n e s .  S in  em bargo , p ocos  r e s u l t a ­
dos c o n c r e to s  podrán  e sp e r a r se  si de c o m ie n z o  no  
se  in d ica  qué y c u á n to s  r e cu rso s  p ú b lico s  o de 
otro  o r ig en  se  a p lic a rá n  para red is tr ib u ir  in g r e ­
sos ,  a seg u ra r  em p leo  p rod u ctivo  y m ejorar  la p ro­
v is ió n  y ca lid ad  de los  s e r v ic io s  s o c ia le s  b á s ico s .  
La d isp o s ic ió n  p r iv a t iza d o ra  es  aq u í ta m b ién  
m a n i f i e s t a .13
13. D esde  la  s e g u n d a  m i ta d  de los a ñ o s  70 la  s i tu a c ió n  so c ia l  
se h a  e s t a d o  d e t e r io r a n d o  en  g r a n  p a r t e  p o r  la  d e c l i n a ­
c ión  de los r e c u r s o s  f i sca le s  d ed ica d o s  a  la  a te n c ió n  de l  
g a s to  púb lico  en  edu cac ión ,  s a lu d  y v iv ie n d a .  E n t r e  
1976-81 el m ism o fue in f e r io r  en  u n  15% en  t é r m i n o s  r e ­
a le s  que  el r e g i s t r a d o  en  1973-75, no o b s t a n t e  que  en  
a q u e l  m ism o lap so  el g a s to  púb lico  t o t a l  se  e levó u n  17% 
p r i n c ip a l m e n t e  en  d e fe n s a  y s e g u r id a d .  U n a  g r a n  p a r t e  
de l  g a s to  p ú b lico  so c ia l  b e n e f ic ia  a s e c to r e s  m ed ios .  E l 
d e t e r io r o  de los  se rv ic io s  que b e n e f ic ia n  a  los g ru p o s  
d e m e n o re s  r e c u r s o s  - e d u c a c ió n  p r im a r i a ,  h o s p i t a l e s  p ú ­
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VIII
El m odelo  de desarrollo  que su sc ita  e s te  co n sen ­
so subyacente , probablem ente no d iferirá  d em a s ia ­
do de las  p o lít icas  de "ajuste positivo" p u e s ta s  en  
práctica  por el actua l gobierno. Lo que él sea  co n ­
tr ibuirá a defin ir  con trazos  gru esos  el contorno  del 
fu turo  próximo. Y en  e se  m arco habrá tam bién  que  
est im a r  los p rev is ib les  progresos hacia  un orden  
socia l m ás equ ita tivo .  N o se  nos escapa  que ésto  
tend rá  q ue ser un ejercicio de fa n ta s ía  porque re su l­
ta  obvio que el fu turo  e s tá  preñado de co n tin g en c ia s  
y  que por lo ta n to  no puede ser dem asiado  concreto  
y preciso  lo que se  su g iera  com o posibilidad. E sta  
am plitud  e ind eterm in ación  del porvenir e s  una t e n ­
tac ión  para el p en sa m ien to  v o lu n tar ista  am igo  de la  
producción fác il  y atractiva , que h a s ta  donde sea  
posib le tra tarem os de evitar .
P ara  poder l le g a r  a u na  h ip o té t ic a  c o n c lu s ió n  
s e  p ro ced erá  d e l  s ig u ie n t e  modo: p r im ero , s e  hará  
u n a  r e fe r e n c ia  a la  p rev is ib le  ev o lu c ió n  de la  e c o ­
n o m ía  re g io n a l  en lo que p a rezca  m á s  d ir e c ta m e n -  
ter  e la c io n a d o  con  la  p r e s e n t e  s i tu a c ió n  
a r g e n t in a .  Luego, s e g u ir á  una  e s t im a c ió n  m á s  po­
l í t i c a  de la  p o s ib il id a d  c o n c r e ta  del m odo prop ues-
blicos ,  a t e n c ió n  p r e v e n t iv a  de la  sa lu d ,  p r o g r a m a s  p a r a  
m e jo r a r  l a s  v i l la s  de e m e r g e n c ia -  h a  s id o  p a r t i c u l a r m e n ­
t e  g ra v e .  L uego  de s u b r a y a r  l a  im p o o r t a n c ia  de r a c i o n a ­
l i z a r  el g a s to  soc ia l ,  el d o c u m e n to  d ice  t e x t u a lm e n te :  "no 
s e r i a  c o n v e n ie n te  e l e v a r  a h o r a  la  p a r t i c i p a c ió n  de los 
p r e s u p u e s to s  de s e rv ic io s  so c ia le s  en  el p r e s u p u e s to  ge­
n e r a l  a  m e n o s  que  los m a y o re s  r e c u r s o s  se  v in c u l e n  a s ó ­
l idos  p r o g r a m a s  de re f o rm a . . .  Los r e c u r s o s  a d ic io n a le s  
q u e  s e  g a s t e n  e n  e s to s  s e rv ic io s  d e b e r í a n  p r o v e n i r  de los 
u s u a r io s .  U n a  g r a n  p a r t e  de los s e rv ic io s  so c ia le s  p ú b l i ­
cos b e n e f i c ia n  a q u ie n e s  p u e d e n  p a g a r  el co s to  de t a l e s  
se rv ic io s" .  Cf. Pro gra m a . . . ,  pdg. 23/4.
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p u esto ,  que ser á  e v a lu a d o  en  c u a n to  p u ed a  re d u ­
cir la s  d e s ig u a ld a d e s  y e le v a r  los  n iv e le s  de b ie ­
n e s ta r  de la s  m a y o r ía s  d ep r iv a d a s .
La C E P A L  ha e lab orad o  un e sc e n a r io  de "pers­
p e c t iv a s  para el per íodo  1988 -1 9 9 2 "  q ue  se r v ir á  
de p u n to  de p a r t id a .14 El c a p ítu lo  c o r r e s p o n d ie n ­
te  (II) c o m ie n z a  así: "A p r im era  v is ta ,  lo s  m ism o s  
fa c to r e s  e x t e r n o s  que im p id iera n  el c r e c im ie n to  
so s te n id o  d u r a n te  la  m ayor p a r te  de la p r e s e n te  
d éca d a  p erd u rarán  e in c lu s o  podrían  a g r a v a r s e  
en lo que r e s ta  de los  a ñ o s  o c h e n ta  y m á s  a d e la n ­
te". A c o n t in u a c ió n  el d o cu m en to  e x a m in a  lo s  
m a y o r es  c o n s tr e ñ im ie n t o s  del d e sa rr o llo  para  
d e s ta c a r  que la s  t r a n s fe r e n c ia s  de re cu rso s  im ­
p u e s ta s  por el e n d e u d a m ie n to  e x te r n o  c o n s t i ­
tu y er o n  "la r e s tr ic c ió n  d o m in a n te  a la  cu a l se  
su b o rd in a ro n  la s  m e ta s  del desarrollo" (p .1 0 ) .  
M ás a d e la n te  su b ra y a  que s i  b ien  "el s e r v ic io  de  
la  d eu d a  e x te r n a  e s  co n d ic ió n  in d is p e n sa b le  para  
r e s c a ta r  la  ca p a c id a d  de crecer ,  de n in g u n a  m a ­
n era  c o n s t i tu y e  co n d ic ió n  su f ic ien te" .  En e fec to ,  
e l la  e s  u n a  "restr icc ión  m ayúscu la" , pero no e x ­
c lu s iv a  para lograr "m etas de c r e c im ie n to ,  e s t a b i ­
l idad  de p rec io s  y s a t i s fa c c ió n  de la s  n e c e s id a d e s  
b á s ic a s  de la población" ( p . l l ) .  Al e x a m in a r  los  
re s u lta d o s  del e jerc ic io  que e n tr e  varios  p u íses  
in c lu y e  a la A r g en t in a ,  e l d o cu m en to  reza  así:  
"...en té r m in o s  del in g r eso  per cá p ita ,  el p a n o r a ­
ma es  d esa len ta d o r .  En cu a lq u iera  de lo s  e s c e n a ­
r ios  de los d iec io ch o  p a íse s  c o n s id e ra d o s ,  en 1992  
doce te n d r ía n  un p rod ucto  per c á p ita  in fe r io r  al 
de 1 980 , uno a lc a n z a r ía  e s e  n iv e l  y só lo  c in co  lo
14. c e p a l , R es t r i c c i on es  al  de sar ro l l o  so s t e n i d o  en A m é r i c a  
L a t i n a  y  el  Caribe y  r equ i s i t o s  p a r a  su  su pe ra c ió n ,  d o cu ­
m e n to  LC/G. 1488 ( s e s . 22/3), rev .  1 del 8 de fe b e ro  d e
1988.
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su p e ra r ía n .  Los dos p a íse s  que en  19 8 6  habían  
so b rep a sa d o  e l prod ucto  per cá p ita  de 19 8 0  ser ía n  
lo s  ú n ico s  que en  1992 te n d r ía n  n iv e le s  c la r a m e n ­
te  su p er io res ,  a u n q u e  muy m o d e s to s  para  un p e ­
ríodo de doce  años" ( p. 18). En c u a n to  al em p leo  
no s e  e sp era n  m a y o res  ca m b io s  s in o  m á s  b ien  una  
re p e t ic ió n  de la s  c o n d ic io n e s  o c u p a c io n a le s  de lo s  
a ñ o s  r e c ie n te s : te r c ia r iz a c ió n  a c e n tu a d a  de la m a ­
no de obra red u n d a n te  que no c o n s ig a  ocu p a c ió n  
en  el s e c to r  m ás d in á m ic o  de la  in d u str ia ,  la  que  
cr ea rá  pocos e in s u f ic i e n t e s  p u e s to s  de trabajo.  
La e c o n o m ía  in fo rm a l  los  aco g erá  com o ha v en id o  
ocu rr ien d o  y  con e l lo  se  em p eo ra rá  la p r o d u c t iv i ­
dad y  la  d is tr ib u c ió n  del in g reso .  P a ra  re d o n ­
dear  e s t a  p a r te  se  señ a la :  "Los r e s u l ta d o s  del  
e s c e n a r io  de d is t e n s ió n  p arc ia l  de lo s  o b s tá c u lo s  
e x te r n o s  p onen  de m a n if ie s to  que la  a c tu a l  m o ­
d alid ad  de fu n c io n a m ie n to  de la  e c o n o m ía  i m ­
pone  obs táculos  de g ran  e n v e rgadu ra  a l  c rec i ­
m ien to  y  hacer p r e v e r  un a g r a v a m ie n to  de  la s i ­
tuación e conóm ica" (p .24 ,  su brayado  a g reg a d o ) .
En e s t e  c o n te x to  "la b ú sq u ed a  de u n a  m ayor  
equidad" e s tá  p la n te a d a  m ás com o un im p era t iv o  
é t ic o  que com o u n a  p o s ib il id a d  e f e c t iv a ,  sobre  
to d o  bajo co n d ic io n e s  r e c e s iv a s  e in f la c io n a r ia s .  
La a m p lia c ió n  de la  cap ac id ad  de gob ern ar  del  
E s ta d o  y  el s u s t e n to  p o lí t ico  n e c e sa r io  para  im p o ­
n er  la r e e s tr u c tu r a c ió n  del g a s to  in tern o ,  p úb lico  
y  privado, en  favor  de los  grupos  m á s  n e c e s i ta d o s  
p a rece  no co rresp o n d er  a la s  p r e s e n t e s  c o r r e la ­
c io n e s  de fu e r z a s  s o c ia le s  y p o l í t ic a s  a r g e n t in a s .  
Más abajo re to rn a re m o s  sobre e s t e  pun to .  S in  
em bargo , no q u is ier a  a d e la n ta r  ca m in o  s in  a n o ta r  
que cu a lq u ier  recu perac ión  fu tu ra , en la s  a c t u a ­
les  c o n d ic io n e s  del d esa rro llo  c a p i ta l i s ta ,  ex ig irá  
aún m á s  s a c r if ic io s  a los  grupos a fe c ta d o s  por la
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p rofu n d a  cr is is  del p re se n te .  Me d is g u s ta  e s ta  
a l te r n a t iv a ,  pero la  co n s id ero  p o l í t ic a m e n te  m á s  
probable  que la  re ce ta  de "red istr ibución  con c r e ­
cim iento"  que s e  su g er ía  en lo s  a ñ o s  s e t e n t a  y  que  
c o n t in ú a  s ien d o  un ob jet ivo  h u m a n a m e n te  v a l io ­
so  y  to d a v ía  con p red ica m en to .
P ara  cerrar  e s ta  p ro sp ecc ió n  a p u n ta r ía  que  
e l la  se  a ju sta  a lo que r e s u l ta  ra zo n a b le  prever  
para lo s  a ñ o s  que re s ta n  de e s t e  s ig lo ,  p a r t ic u la r ­
m e n te  en lo que se  re f ire  al caso  a rg e n t in o ,  é s to  
es, al fu n c io n a m ie n to  de su e c o n o m ía  y a su s  
e f e c t o s  sobre el em p leo  y la d is tr ib u c ió n  del in g r e ­
so. C u a lq u ier  cam bio  de s e n t id o  te n d rá  que ser  
in tro d u c id o  por v ía  p o lí t ic a  y  en la s  r e la c io n e s  de  
poder co rp o ra t iv o  e in te r n a c io n a l .  Y a se  ha m e n ­
c io n a d o  que la  m era  m o d if ica c ió n  de la  s i tu a c ió n  
de agob io  que producen  los  s e r v ic io s  y  s e r v id u m ­
bres  im p u e s ta s  por la d eu da  son  u na  con d ic ión  
n e c e s a r ia  pero no s u f ic ie n te  para reducir  las  ine-  
q u id a d es  s o c ia le s  que s e  han a g ra v a d o  co n s id e -  
b le m e n te  en  la co r r ie n te  década . La c o n f ig u r a ­
ción  de la e s tr u c tu r a  de c la s e s  y de la s  r e la c io n e s  
c o r p o r a t iv a s  de poder p o seen  un e fe c to  c o n d ic io ­
n a n te  de ta l  m a g n itu d ,  que no se  su b su m e  en la 
cu e s t ió n  del en d e u d a m ie n to  e x te r n o  a u n q u e  su s  
e fe c to s  in c id a n  sobre ella .
IX
En la m edida  que se  a m p lía  y p ro fu n d iza  el  
p resu n to  c o n se n so  im p líc ito  r e sp e c to  de las  b o n ­
d ad es  de una eco n o m ía  d in á m ic a m e n te  o r ien ta d a  
h a cia  la  ex p o rta c ió n  de m a n u fa c tu r a d o s  c o m p le ­
jo s  com o so lu c ió n  m o d ern iza d o ra  para la  p r e s e n te  
cr is is  eco n ó m ica ,  se  su s c i ta n  a lg u n a s  c u e s t io n e s
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r e la c io n a d a s  con e s t e  e sq u e m a  que p u ed en  te n e r  
p a r t icu la r  im p o r ta n c ia  para  un d e sa r r o l lo  e q u i t a ­
t ivo .  E l fu tu ro  que se  p er f i la  s e  h a lla  en  p a r te  
c o n te n id o  en  la s  fo r m a s  del p r e s e n t e  y ta m b ié n  
d el p asado , de d ond e s e  p ueden  d ed u c ir  a lg u n a s  
l e c c io n e s  ú t i l e s  para  un e jerc ic io  co n je tu ra l  que  
a n t ic ip e  su  p o s ib le  curso .
E n to n c e s ,  co m e n c e m o s  i lu s tr a n d o  e s t e  p u n to  
r e la t iv o  a la  re la c ió n  e n tr e  c r e c im ie n to  c a p i t a l i s ­
ta  y  d esa rr o llo  e q u it a t iv o  con la  e x p e r ie n c ia  de 
lo s  p a íse s  eu ro p eo s  que en la  p o s tg u e r r a  d e b ie ­
ron a fr o n ta r  una  d if íc i l  s i tu a c ió n  so c ia l .  En  
e l lo s  la  c r e c ie n te  eq u id ad  so c ia l  fu e  un p ro d u c­
to  co m b in a d o  de v a r io s  fa c to r e s .  U n o  fu e  el 
E s ta d o  b e n e fa c to r  k e y n e s ia n o  q ue  h a b ía  a d q u i­
rido gran p r e d ic a m e n to  por e s o s  a ñ os .  L uego  h u ­
bo u na  gran  p res ió n  p o l í t ic a  de m a s a s  con  fu e r te s  
p a rt id o s  de izq u ierd a . Por f in ,  e l P la n  M a rsh a ll  
prod igó  fo n d o s  para  recu p era r  e l  c r e c im ie n to  y 
c o n te n e r  la r ev o lu c ió n  so c ia l .  D e sd e  lo s  a ñ o s  c i n ­
c u e n ta  e l  g a s to  p úb lico  so c ia l  crec ió  a c e n t u a d a ­
m e n te  y  s in  d isc o n t in u id a d  cu a lq u ier a  fu e s e  el 
partid o  g o b ern a n te .  H a b ía  un a m p lio  c o n s e n s o  
p o lít ic o  ap oyado  por lo s  E s ta d o s  U n id o s  para  p ro ­
p orc ion ar  u n a  r e s p u e s ta  p o s i t iv a  a la s  d e m a n d a s  
so c ia le s .  La re fo rm a  so c ia l ,  que fu e  r e a l iz a d a  
por el E s ta d o  y com o una  r e sp o n sa b il id a d  púb lica ,  
só lo  l leg ó  a c o m p le ta r s e  con la p rosp er id ad  unos  
v e in te  a ñ o s  d esp u é s ,  a m p lia n d o  c o n s id e r a b le ­
m e n t e  la s  b a s e s  del c o n s e n s o  in s t i t u c io n a l .  A s í  
fu ero n  su rg ien d o  d em o c ra c ia s  p r o g r e s is ta s  en  la  
so c ied a d  c a p i ta l i s ta ,  r e su l ta d o  de t r a n s f o r m a c io ­
n e s  s u c e s iv a s  h a s ta  a lca n za r  un e s ta d o  de p le n a  
p a r t ic ip a c ió n  p o lí t ica .  E s te  p roceso  de p a c í f ic a  
a m p lia c ió n  d e m o c r á t ic a  se  logró  al m ism o  t ie m p o  
q ue la p rosp er id ad  ec o n ó m ic a  y el b ie n e s ta r  s o ­
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c ia l,  con a l to s  n iv e le s  de p a r t ic ip a c ió n ,  in g r e so  y  
co n su m o .
E s ta  b o n a n za  a la e sc a la  en que se  s i tu ó  h izo  
p o s ib le  re so lv e r  u na  co n tr a d icc ió n  que en e s t a s  
t ie r r a s  e s  in s a lv a b le  sin  quebrar el s ta tu  quo,  é s to  
es, la de o torgar  un co n s id e ra b le  b ie n e s ta r  p a ­
ra la s  m a sa s  s in  reducir  s u s ta n c ia lm e n te  los  
d if e r e n c ia le s  de in g r eso  p erso n a l y  la s  r e la c io ­
n es  co r p o r a t iv a s  de poder. La e x p a n s ió n  e c o ­
n ó m ica  s o s te n id a  p e rm it ió  la s im u lta n e id a d  de 
am b os m o v im ie n to s  bajo co n d ic io n e s  de c r e c ie n te  
co n fo r m ism o  so c ia l  y  p o lít ico .  En e s t a s  c ir c u n s ­
ta n c ia s ,  la cu e s t ió n  de la d is tr ib u c ió n  del in g r eso  
y del b ie n e s ta r  m a ter ia l  fue s ien d o  d esp la z a d a  
fu era  del e sc e n a r io  por n u e v a s  p reo c u p a c io n es  
so c ia le s .
En A m ér ica  L atina , en cam bio , la  a l im e n t a ­
ción , la  ed u ca c ió n  y la  sa lud  ocupan  el foco de la  
a te n c ió n  de la s  m a sa s  ta n to  m á s  que el c r e c im ie n ­
to  de la producción  a u n q u e  se  sabe b ien  que en  
u n a  e c o n o m ía  e s ta n c a d a  no habrá so lu c ió n  a lg u ­
na para la pobreza. Por lo d em ás, los  e s c e n a r io s  
e c o n ó m ic o s  p o s ib le s  a n t ic ip a n  pobres d e s e m p e ­
ñ os  de su s  ec o n o m ía s  en el corto  y m e d ia n o  p lazo ,  
y en cu a lq u ier  caso  con esc a so  im p a cto  sobre la 
s i tu a c ió n  soc ia l .  D e m odo que cabe e sp era r  r e a c o ­
m o d a c io n es  e s t r u c tu r a le s  e n tr e  los s e c to r e s  pro­
d u c t iv o s  y los  e s t r a to s  de p erc ep to re s  de in g r eso s  
que p ondrán  en ju eg o  tod os  su s  recu rso s  de 
poder para m ejorar o p reserv a r  su s  p o s ic io n e s  
r e la t iv a s .18
15. U n a  re f e r e n c ia  l i b e r a l  f r e c u e n te  im p u ta  a la  e s t r u c t u r a  
d i s t r i b u t i v a  de la econ om ía  a r g e n t i n a  u n a  re l a c ió n  c a u ­
s a l  n e g a t iv a  p a r a  la v i t a l i d a d  de su d e s a r ro l l o  c a p i t a l i s ­
t a .  S e g ú n  e s t a  i n t e r p r e t a c i ó n  h a b r í a  d em as iad o  poca  
d e s ig u a ld a d  p a r a  f o r t a le c e r  la  a cu m u la c ió n  p r iv a d a  de
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La p u g n a  d is tr ib u t iv a  t ie n e  en p r in c ip io  pocas  
p o s ib i l id a d e s  de a te n u a r s e  en  una ec o n o m ía  p er i ­
fé r ica  con e l grado de d esa rr o llo  de la n u e s tra .  
Con un in g r e so  per cá p ita  a p e n a s  su p er io r  a los  
d os m il d ó lares ,  d e s ig u a lm e n t e  d is tr ib u id o s  por 
añ a d id u ra ,  e s  m u ch o  m á s  im p rob ab le  su  a t e n u a ­
ción  q ue  en  los  p a íse s  c e n t r a le s  d on d e  el in g r e so  
es  s e i s  o s i e t e  v e c e s  m ayor. En e fe c to ,  el in c o n ­
fo r m ism o  so c ia l  t i e n e  m á s  que ver con la cu o ta  del  
in g r e s o  en  té r m in o s  a b so lu to s  y su poder a d q u is i ­
t iv o  que con la  p orción  r e la t iv a  que rec ib en  los  
s e c to r e s  c o n te s ta r io s  de la  d is tr ib u c ió n  e x i s t e i . 4e. 
Por lo ta n to ,  b ien  p u ed e  s u p o n e r se  que no se  a t e ­
n u a rá  la  p u g n a  d is tr ib u t iv a  m ie n tr a s  no haya  una  
s u s ta n c ia l  m ejora  en la s i tu a c ió n  ec o n ó m ic a  de  
lo s  s e c to r e s  p opu lares .
A d em á s  p uede o cu rr ir  - y  é s to  es  a lg o  m á s  que  
h ip o t é t i c o -  que e l la n z a m ie n to  ex p o r ta d o r  s i g ­
n if iq u e  u n a  m ayor c o n c e n tr a c ió n  e c o n ó m ic a  y 
c o n s ig u ie n te m e n te  a u m e n to  en  la in e q u id a d  de  
la  d is tr ib u c ió n .  El c o n s e n s o  im p l íc i to  so b re  la  
o r ie n ta c ió n  h a c ia  los  m e rca d o s  e x te r n o s  c o in c i ­
de ta m b ién  con el a c tu a l  g o b iern o  en  p r iv i le g ia r  
u n a s  p o ca s  á re a s  in d u s tr ia le s  que u t i l iz a n  t e c n o ­
lo g ía s  de p u n ta  y ocu p an  e sc a so  p erso n a l  a u n q u e  
m uy e s p e c ia l iz a d o .  D e no m ed ia r  fa c to r e s  c o r r e c ­
t iv o s  de n a tu r a le z a  p o lí t ica ,  e l s e c to r  ex p o rta d o r  
p u ed e  re c ic la r  su s  m a y o res  in g r e s o s  s in  que e l lo s  
te n g a n  im p o r ta n te s  e f e c t o s  sob re  el r e s to  de la
c a p i t a l  y c o n fo r m a r  u n a  c la se  m e d ia  m á s  p e q u e ñ a  pe ro  
con  m u cho  m a y o r  p o d e r  de con su m o . A lg un os  g o b ie rn o s  
m i l i t a r e s  del p a s a d o  r e c i e n te  e ideó logos  de la  d e r e c h a  l i ­
b e r a l  e s t á n  p e r s u a d id o s  de la  n e c e s id a d  de c o n c e n t r a r  
in g r e s o s  e n  los e s t r a t o s  a l to s ,  d igam o s  el te r c io  s u p e r io r  
de la  d is t r ib u c ió n ,  p a r a  a s í  p e r f i l a r  u n a  m ás  n e t a  f i ­
so n o m ía  c a p i t a l i s t a  de la  que  c a r e c e r í a  la  e co n om ía  
a r g e n t i n a .
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e c o n o m ía  d o m ést ic a .  En la I n g la te r r a  v ic to r ia n a  
el a u g e  ex p o rta d o r  im p er ia l  tardó  m u ch o  t iem p o  
en ser  d e s t i la d o  h acia  los sa la r io s .  T a m p o co  en  
los  n u e v o s  p a ís e s  in d u s tr ia l iz a d o s  del s u d e s te  
a s iá t ic o  e l fo rm id a b le  c r e c im ie n to  p ro d u c t iv o  r e ­
g is tra d o  ha fa v o rec id o  el b ie n e s ta r  de la s  m a sa s .  
A lgo  se m e ja n te  ocurr ió  en A m ér ica  L a t in a  en  los  
a ñ o s  a n te r io r e s  a la cr is is  de la d eu da  cu an d o  
hubo s i tu a c io n e s  de c r e c im ie n to  g e n e r a l iz a d o  de  
la s  e c o n o m ía s  de la  m a yor ía  de los  p a íse s ,  lo que  
no co n tr ib u y ó  a reducir  los  b o lso n e s  de p obreza  
c r ít ica  ni tam p oco  b e n e f ic ió  a la m a sa  de p r e c a ­
r is ta s ,  ca m p e s in o s  pobres y tra b a ja d o res  in f o r m a ­
les ,  cu y o s  in g r e so s  han p erm a n e c id o  en  n iv e le s  
ce rca n o s  a la s u p e r v iv e n c ia .  A n te s  b ien ,  fu e  c o ­
m ún que v a r io s  de los  "milagros" e c o n ó m ic o s  de 
a q u e llo s  a ñ os  tu v iero n  com o c o n s e c u e n c ia  una  
e lev a c ió n  de la s  d e s ig u a ld a d e s  s o c ia le s  con f e n ó ­
m e n o s  g e n e r a l iz a d o s  de ex c lu s ió n  so c ia l .  El "go­
teo", d ond e  lo hubo, fue e sc a so  y no co n tr ib u y ó  a 
m o d if ica r  la p e r s i s t e n t e  s i tu a c ió n  e s t r u c tu r a l  de 
in e q u i ta t iv a  ap rop iac ión  del in g reso .
En la p r e se n te  co y u n tu ra  a r g e n t in a  no ser ía  
arb itra r ia  la  h ip ó te s is  de que a lgo  de é s t o  p ueda  
ocurrir . S i se  p res ta  a te n c ió n  p r e fe r e n te  al ju e g o  
de la s  r e la c io n e s  de poder que in v o lu cr a n  a los  
m ás p o d ero so s  s e c to r e s  s o c ia le s  o r g a n iz a d o s  se  
a d v er t ir á  que la pugn a  d is tr ib u t iv a  p uede q uedar  
r e s tr in g id a  a u nos  pocos s e g m e n to s  de la s o c ie ­
dad, ju s t a m e n t e  a a q u é llo s  que p o seen  o r g a n iz a ­
c io n es  co r p o r a t iv a s  m ás e f e c t iv a s  y d isp o n en  de  
m ayor poder de n eg o c ia c ió n  y p o ten c ia l  de c o n ­
f l ic to .  U n o  es  el polo em p resa r io  d o m in a d o  por  
los g ra n d es  co n g lo m er a d o s  e c o n ó m ic o s  y f in a n ­
c ieros ,  m ie n tr a s  que el otro  polo es el s in d ica l  
je r á r q u ic a m e n te  re p r esen ta d o  por la ú n ica  c e n ­
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tra l obrera  ( C G T ) . 16 Los d em á s  q uedarán  fu er a  y 
com o ah ora  rec ib irán  só lo  b e n e f ic io s  de la  d is t r i ­
b uc ión  sec u n d a r ia ,  é s to  es,  a q u é llo s  que el g o b ie r ­
no y  el s i s t e m a  p o lí t ico  puedan  tr a n s fe r ir le s .  Tal  
com o se  ven  la s  co sa s ,  no parece  a rr ie sg a d o  c o n ­
je tu r a r  que el lem a  im p líc ito  en  e s to s  e sq u e m a s  
de d esa rro llo  es  el c lá s ico  del ca p ita l ism o :  crecer  
p rim ero  para d is tr ib u ir  d esp u és .  En u n a  e c o n o ­
m ía  por largo  t iem p o  es ta n c a d a ,  a g o b ia d a  por una  
a lta  y f lu c tu a n te  in f la c ió n ,  por e l e n d e u d a m ie n to  
e x te r n o  y  por fu e r te s  r e e s tr u c tu r a c io n e s  de p re ­
c io s  y tr a s la c io n e s  s e c to r ia le s  de in g r e s o s  en b r e ­
ves  per íodos ,  con fu e r z a s  s o c ia le s  co m p r o m et id a s  
en la p u g n a  d is tr ib u t iv a  que d isp o n en  de m uy  
d iv e rso s  grad os  de o rg a n iza c ió n  y  poder de p re ­
s ió n ,  la s  p o s ib i l id a d es  de un s e s g o  m á s  e q u ita t iv o  
de la  d is tr ib u c ió n  p a recer ía n  ca s i  d e s e s t im a b le s  
s in o  fu e se  porque e l ré g im en  p o lí t ic o  d em o c rá t ico  
p uede h acer  a lgo  al re sp ec to .
D el lado de la so c ied a d  y  en  la s  p r e s e n te s  c ir ­
c u n s ta n c ia s  es  poco lo que q u ie n e s  e s tá n  s ien d o  
ex c lu id o s  pueden  hacer  por m ed io  de a c c io n e s  d i ­
r e c ta s  para  correg ir  la s  a c tu a le s  in e q u id a d e s  d is ­
tr ib u t iv a s .  Las o r g a n iz a c io n e s  e s p o n tá n e a s  de la
16 Luego de la  d r á s t i c a  r e o r g a n iz a c ió n  s in d ic a l  im p u e s t a  
p o r  e l  p r i m e r  g o b ie rn o  p e r o n i s t a  h a c ia  f in e s  de los añ o s  
40 que in t e g ró  a la  c e n t r a l  o b re r a  y a l  co n ju n to  de los 
s in d ic a to s  en  el e sq u em a  c o r p o r a t i s t a  de la  "com unidad  
o rg an izad a" ,  su s  fu n c io n es  y  r e la c io n e s  con el E s t a d o  y 
la  so c ied ad  fu e ro n  p ro f u n d a m e n te  r e d e f in id a s .  L a  a c ­
c ión r e iv in d i c a to r í a  que fu e ra  su  r a z ó n  de s e r  d esde  los 
o r íg en es  de l  s in d ic a l ism o  c lás ico  p a só  a u n  se g u n d o  p l a ­
no a n t e  la  p r io r id a d  que se  le o to rg ó  a su n u e v a  c o n d i­
ción de s in d ica l ism o  de E s ta d o  con  p e r s o n e r í a  g re m ia l  
le g a lm e n te  r eco n o c id a  y e x c lu s iv a m e n te  o to rg a d a ,  que  le 
a s ig n a b a  r e s p o n s a b i l id a d  p r i n c ip a l  a la  r e p r e s e n t a c i ó n  
de to d o s  los t r a b a j a d o r e s  de cad a  s e c to r  cu ya  a f i l i a c ió n  
e r a  de hech o  o b l ig a to r ia  como lo e r a  la  c o n t r ib u c ió n  
s in d ic a l  que se d e s c o n ta b a  d i r e c ta m e n te  de los s a l a r io s .
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so c ied a d ,  que so n  n u m e r o s a s  t ie n e n  s in  em b a rg o  
m uy poco poder de a p e la c ió n  y  co erc ió n  so b re  los  
a p a ra to s  e s t a t a l e s  y los  p o d eres  c o r p o r a t iv o s .  Su  
in f lu e n c ia  e s  m ayor  sobre lo s  p a r t id o s  p o l í t ic o s  
p a r t ic u la r m e n te  en  s i tu a c io n e s  e le c c io n a r ia s ,  
cu a n d o  lo s  v o to s  cu en ta .
P or ú lt im o ,  q u ed a  el E s ta d o  y s u s  ó rg a n o s  
p o lí t ic o s  y  re cu rso s  f i s c a le s .  ¿C u án to  e s  lo que  
e f e c t iv a m e n t e  p u ed e  h acer  ahora  y  en  el fu tu ro  
p ró x im o  el poder p o lí t ic o  para in tro d u c ir  m á s  
eq u id ad  en  e l s i s te m a ?  ¿ E x is t e  s u f ic ie n t e  v o lu n ­
tad  p o l í t ic a  y  e l poder n e c e s a r io  para  p ra c t ic a r  
u n a  o p era c ió n  m ayor de c iru g ía  d is t r ib u t iv a  ta l  
que p u ed a  ev ita r ,  o s iq u ier a  c o n te n e r ,  la s  p r e s e n ­
te s  t e n d e n c ia s  a la  c o n c e n tr a c ió n  d e l  in g r e s o  y  
c o n s ig u ie n te m e n te  a una  m ayor d e s ig u a ld a d  s o ­
cial? . ¿En m edio  de la  c r is is  g e n e r a l iz a d a  que  
c a r a c te r iz a  n u e s tr o  p rese n te ,  ¿qué es  p o s ib le  h a ­
cer  cu a n d o  el s i s t e m a  p o lí t ic o  y  lo s  p r in c ip a le s  
p a rt id o s  p onen  de r e l ie v e  u na  c r e c ie n te  op ac idad
E s t a  fu n c ió n  p r im o rd ia l  de c o n t r o l  so c ia l  fue e f e c t iv a ­
m e n te  e je r c id a  t a n t o  q ue  d esde  e sos  a ñ o s  no  se  h a n  p r o ­
duc ido  o t r o s  "de sb o rd es  de m asa s"  q ue  los a u to r i z a d o s  
p o r  la  c e n t r a l  s in d ic a l ,  s a lv o  a lg u n a s  p o ca s  excep c io n es  
cuya  e x p re s ió n  m á s  n o to r i a  y  r e l e v a n te  fue  el "C ordoba-  
zo" de  m ayo de 1969. P a r a  c o m p le ta r  e s t a  r e f e r e n c i a  es 
n e c e s a r io  s e ñ a l a r  q ue  e l  d e re c h o  de b u e g la  no fue  i n c o r ­
p o ra d o  p o r  la  r e f o rm a  c o n s t i t u c io n a l  de 1949 p o r  e x p r e ­
sa  o po s ic ión  de la  m a y o r i t a r i a  b a n c a d a  p e r o n i s t a ,  lo que  
co n f i rm ó  la n u e v a  n a t u r a l e z a  del s in d ic a l i s m o  o fic ia l .  
S in  em b argo ,  a ñ o s  m ás  t a r d e  c u a n d o  P e r ó n  y a  h a b la  s ido  
d e r r o c a d o  u n a  n u e v a  c o n s t i t u y e n te  recon oc ió  el d e re c h o  
de h u e lg a  p e ro  no  m odificó  la  ín d o le  c o r p o r a t i v a  del a p a ­
r a t o  s in d ic a l .  P o r  ú l t im o , cab e  r e c o r d a r  q u e  la  h u e lg a  
h a  s ido  a b u s iv a m e n te  u t i l i z a d a  como in s t r u m e n t o  de lu ­
c h a  p o r  el s in d ic a l i s m o  p e r o n i s t a  que, en  poco m ás  de 
c u a t r o  añ os ,  le h a  hech o  13 p a ro s  g e n e ra l e s  a l  g o b ie rn o  
d em o c rá t ico ,  to d o s  e l los  de  c o r te  p o l í t ico  y en  m edio  de 
u n a  d if íc i l  t r a n s i c i ó n  d esde  el a u to r i t a r i s m o .
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a n te  la s  d em a n d a s  so c ia le s ,  d éb ile s  e in e s tr u c tu -  
rad as ,  por una m ayor equidad?
Con la t r a n s ic ió n  d em o c rá t ica  a un rég im en  
c iv i l  se  d e sp er ta ro n  e s p e r a n z a s  de u na  in m e d ia ta  
r e cu p era c ió n  ec o n ó m ic a  y p rogreso  so c ia l .  No  
había  e n to n c e s ,  ni la hubo por v a r io s  a ñ os ,  c o n ­
c ie n c ia  so c ia l  de que el gob iern o  d e m o c r á t ic o  h e ­
redab a  u n a  d if íc i l  s i tu a c ió n  ec o n ó m ic a  d er iv a d a  
de la  re c e s ió n  p ro d u ctiv a ,  de la a lta  in f la c ió n ,  de 
la  ca íd a  de la s  e x p o r ta c io n e s  y de la in v e r s ió n ,  de 
la  fu g a  m a s iv a  de c a p ita le s ,  de la d e s in d u s tr ia l i ­
zac ión , de la pérd ida  de n iv e l  a d q u is i t iv o  de los  
sa la r io s  con fe n ó m e n o s  de a m p lia c ió n  del e m p o ­
b r e c im ie n to  de las  m a sa s  y que e s  u na  c o n s e c u e n ­
c ia  p r in c ip a l  de todo és to ,  una  cr is is  f i s c a l  del  
E sta d o  que l im ita b a  su cap ac id ad  de a d m in is tr a r  
la  c r is is  so c ia l  r e d is tr ib u y en d o  in g r e s o s  y m e jo ­
ran d o  la co b er tu ra  y ca lid ad  de lo s  s e r v ic io s  pú ­
b lic o s  s o c ia le s .  La p ro fu n d iza c ió n  de la  r e ce s ió n  
p ro d u c t iv a  y la  cu e s t ió n  de la  d eu da  han c o m p l i ­
cado aún  m á s  e l e s ta d o  de la s  co sa s ,  ta n to  q ue  el 
m a rg en  de p o s ib il id a d  del g o b iern o  no ha m e jo ra ­
do ni ta m p o c o  se  ob serv a  una  f irm e  v o lu n ta d  p o­
l í t i c a  de o to r g a r le  prioridad  a la c u e s t ió n  so c ia l .
Al f in a l ,  lo que a f lora  a la su p e r f ic ie  es  
u n a  c o n tr a d icc ió n  fu n d a m e n ta l  e n tr e  d e m o c r a ­
cia , cu an d o  se  la co n c ib e  en un s e n t id o  a m p lio  y  
el c a p i ta l i s m o  en s e n t id o  e s t r ic to ,  é s t o  es,  com o  
o rg a n iz a c ió n  de la p rod ucc ión  ec o n ó m ic a  y de la 
d is tr ib u c ió n  so c ia l .  U n a  d em o c ra c ia  c a p i ta l i s ta  
de m a s a s  t ie n e  que co n c i l ia r  el poder de la s  m a ­
y o r ía s  y m in o r ía s  p o l í t ic a s  que se  e x p r e s a n  v o ­
tan d o  con e l de la s  m in o r ía s  d ir ig e n c ia le s  que  
m a n eja n  g ra n d es  in t e r e s e s  e c o n ó m ic o s  y s o c ia le s  
o r g a n iz a d o s  co r p o r a t iv a m e n te .  E s t a s  fu e n te s  de 
poder tan  d iv e r sa s ,  p o l í t ic a s  u nas ,  co r p o r a t iv a s
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la s  o tra s ,  s e  m a n i f i e s ta n  de u n a  m a n e r a  m á s  c o n ­
t r a d ic to r ia  y ex a cerb a d a  bajo s i t u a c io n e s  de sub-  
d esa rro llo ,  cu a n d o  para  a p r o x im a r la s  se  
r e q u er ir ía  u n a  a lq u im ia  d i f íc i lm e n te  p r a c t ic a ­
b le. E n cam bio ,  cu an d o  el grado  de d e sa r r o l lo  es  
s u f i c i e n t e m e n t e  e lev a d o  y a lc a n z a  p ara  a cu m u la r  
c a p ita l  al m ism o  t iem p o  que se  p a g a n  s a la r io s  
g e n e r o s o s  y se  p ro p o rc io n a n  b u e n o s  s e r v ic io s  
s o c ia le s  que g a r a n t iz a n  s a t i s fa c to r io s  n iv e le s  de  
b ie n e s ta r  so c ia l  y  a lg ú n  grado de p a r t ic ip a c ió n  en  
el c o n su m o  o p u len to ,  la c u e s t ió n  de la  d is t r ib u ­
c ión  so c ia l  deja de ser  un p ro b lem a  cr u c ia l  p orq ue  
los  in g r e s o s  de to d o s  lo s  a g r u p a m ie n to s  s o c ia le s  
se  co lo ca n  b ien  por en c im a  de la  s u p e r v iv e n c ia  
m a ter ia l .  P ero  cu a n d o  se  tr a ta  de u n a  so c ied a d  
p e r i fé r ic a  cuyo  m o d e lo  de a c u m u la c ió n  y  d e s a r r o ­
llo  e s  e x c lu y e n te  la  c u e s t ió n  d is t r ib u t iv a  a d q u iere  
un car iz  m uy d is t in to  ta n to  que t ie n d e  a c o n c e n ­
trar  la s  m a y o r es  t e n s io n e s  s o c ia l e s .17
17. P a r a  i l u s t r a r  e s t e  a s e r to  so b re  la  p u g n a  d i s t r i b u t i v a  en  
p a lee s  de ba jo  n iv e l  de in g r e s o  p ro m ed io  se  p u e d e  a p e l a r  
a  la  m e tá f o r a  de l  b o te  s a lv a v id a s :  c u a n to  m á s  p e q u e ñ o  
s ea  m a y o r  s e r á  la  p u ja  p o r  s u b i r s e  a él y  no s e r  exc lu ido ; 
en  cam bio , c u a n to  m ás  e sp ac io so  m e n o r  s e r á  t a l  p r e o c u ­
p a c ió n  p o rq u e  h a b r á  lu g a r  p a r a  to d o s  y la  c o m p e te n c ia  
se d e s p l a z a r á  e n to n c e s  h a c ia  la  c o m o d id ad  del l u g a r  p e ro  
la  lu c h a  y a  no s e r á  p a r a  so b re v iv ir .
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COLOMBIA: SU DESARROLLO  
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PARA LOS AÑOS NOVENTA
Antonio  J. Urdinola*
F u n c io n a r io  de la  C E P A L  a cargo  de la O f ic in a  
en B o g o tá ,  C olom bia .

1. E l  d e s a r r o l l o  s o c i a l
d e  C o l o m b i a
N in g u n a  n oción  tan  d if íc i l  de p rec isa r  com o la  
de equidad; s in  em bargo  es  e l p ilar  sobre el cual  
debe b a sa rse  una p o lí t ica  de d esa rr o llo  so c ia l ,  
e n te n d id o  e s t e  com o re fer id o  a la s  c a r a c te r í s t ic a s  
de la pob lac ión  en m a te r ia s  ta le s  com o ed u ca c ió n ,  
sa lud , d is tr ib u c ió n  del in greso ,  y de la prop iedad  
de los b ie n e s  m a te r ia le s ,  em pleo ,  a cceso  a los  s e r ­
v ic io s  so c ia le s ,  pobreza , etc .
Por d e f in ic ió n  equ idad  es  un co n ce p to  s u b je t i ­
vo y que p odr íam os  d escr ib ir  com o la n oción  que  
t ie n e n  d is t in to s  gru p os  h u m a n o s  d en tro  de un 
pa ís  sob re  lo a d ecu ad o  de la s  c a r a c te r í s t ic a s  s o ­
c ia le s  del p roceso  de d esa rro llo  que a l l í  s e  rea liza .  
D e sd e  e s e  p un to  de v is ta ,  e s  p e r fe c ta m e n te  p o s i ­
b le  que e x is ta  un m e jo ra m ie n to  s ig n i f i c a t iv o  de 
los  in d ica d o re s  s o c ia le s  en á re a s  com o la ed u c a ­
ción , la  sa lud , la v iv ien d a ,  la  pobreza , y  que s i ­
m u ltá n e a m e n t e  se  in c r e m e n te  la s e n s a c ió n  de 
in eq u id ad , m ed id a  en té rm in o s  de la  a g u d iza c ió n  
de los  ch o q u es  y c o n f l ic to s  e n tr e  d i f e r e n te s  g ru ­
pos de una  nación .
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El caso  co lo m b ia n o  de lo s  ú lt im o s  c u a r e n ta  
a ñ o s  e s  un ejem plo  muy claro  de cóm o u na  m ejo ­
ra s u s ta n c ia l  en  lo s  in d ica d o res  s o c ia le s  ha s ido  
a co m p a ñ a d a  de una  a ce le ra c ió n  de c o n f l ic to s  y  de  
v io le n c ia  de todo tipo, s ín t o m a s  c la ro s  de u na  
c r e c ie n te  fr u s tr a c ió n  e n tr e  d iv e r so s  s e g m e n to s  
de la p oblac ión  con los e f e c to s  s o c ia le s  del d e s a ­
rrollo  ec o n ó m ic o  logrado  en el m ism o  período.
En la a c tu a l id a d ,  C olom bia  t ie n e  la  t r is t e  c o n ­
d ic ión  de ser  uno de los  p a íse s  no b e l ig e r a n te s  con  
m á s a l ta s  ta s a s  de cr im in a l id a d  en el m undo; el  
a s e s in a to ,  el s ec u e s tro ,  la  ex to rs ió n ,  e l t e r r o r is ­
mo eco n ó m ico ,  han a lca n za d o  en el p a ís  n iv e le s  
que a m e n a z a n  con p rec ip ita r lo  a un e s ta d o  de  
d esco m p o s ic ió n  cuyo re su lta d o  e v e n tu a l  ser ía  la  
d es tr u c c ió n  de su rég im en  d em o c rá t ico  y su r e e m ­
p lazo  por u na  d ic ta d u ra  de a lgún  tipo, que im p o n ­
ga por la  fu erza  de las  arm a s  un orden so c ia l  en  
el país .
Lo paradójico  del caso  co lo m b ia n o  re s id e  en  
que lo s  in d ica d o re s  so c ia le s  m u es tr a n  un p ro g re ­
so n o ta b le  d u r a n te  e s to s  ú lt im o s  c u a r e n ta  años.  
La e x p e c ta t iv a  de v ida  al n a cer  pasó  de 42 a ñ o s  
en 1950  a 63  a ñ os  en 1985; la  p oblac ión  de m á s  
de 5 a ñ o s  con n in g u n a  ed u ca c ió n  form al d is m in u ­
yó del 50% en 1951 al 17% en 1985; a q u e lla  con  
ed u ca c ió n  sec u n d a r ia  a u m en tó  del 5.5% al 26%, y 
la de ed u ca c ió n  u n iv e r s i ta r ia  del .5% al 4.4%. En  
1951 s o la m e n te  el 29% de los  h o g a res  te n ía  in s t a ­
la c ió n  de agua, co n tr a  un 70.5% en 1985; de a l ­
c a n ta r i l la d o  só lo  d isp o n ía  un 21% de lo s  h o g a res  
en 1951 co n tra  un 60% en 1985, y de e lec tr ic id a d  
lo s  p o rce n ta je s  r e sp e c t iv o s  fueron  del 29  y  79%. 
C om o re su lta d o  de la m ejoría  en los  in d ica d o re s  
so c ia le s ,  M. C a rr izo sa  e s t im ó  r e c ie n te m e n te  que  
to m a n d o  u na  l ín e a  de pobreza  a b so lu ta  c o n s ta n te
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un 64% de la  p oblac ión  co lo m b ia n a  e s ta b a  por 
debajo de e l la  en 1951 , m ie n tr a s  que en  1981  
s o la m e n te  un 38% de la  pob lac ión  q u ed ab a  en  
d ich a  s i tu a c ió n .
D u ra n te  e l período a tr á s  m en c io n a d o ,  C o lo m ­
b ia  logró  m a n te n e r  una  ta s a  de c r e c im ie n to  del  
PIB  per c á p ita  del orden  del 2% a n u a l,  que le  
p erm it ió  doblar su  n iv e l  en e s ta  m a te r ia  de 700  
d ó la res  a 1 .4 0 0  d ó la res  e n tr e  19 5 0  y  1986  (d ó la ­
res  de 1986).  El grado de u rb a n iza c ió n  pasó  del  
40% a ca s i  el 70% d u r a n te  los  ú lt im o s  40  a ñ os ,  lo 
q ue fa c i l i tó  la  e x t e n s ió n  de los  s e r v ic io s  s o c ia le s  
a b u en a  p arte  de la  poblac ión , a m p l iá n d o se  el 
d ifere n c ia l  en e s t a s  á re a s  e n tr e  los h a b i ta n te s  de 
la  c iudad  y el cam po. A unque el c r e c im ie n to  e c o ­
n ó m ico  de C olom bia  ha s ido  el norm al para p a íse s  
de in g r eso  m ed ia n o  en la e ta p a  de la p ostgu erra ,  
y muy s im i la r  al p rom edio  de las  n a c io n e s  la t in o a ­
m e r ica n a s ,  ha te n id o  com o c a r a c te r í s t ic a  casi  
ú n ica  en e s t a  reg ión  del m undo su e s ta b i l id a d .  
C olom bia  ha logrado  m a n te n e r  un c r e c im ie n to  
co n t in u a d o  de su in g r e so  per cá p ita ,  e v i ta n to  t a n ­
to sú b ita s  a c e le r a c io n e s  com o fu e r te s  r e c e s io n e s  
de su eco n o m ía .
A d iferencia  tam bién  del resto  de A m érica L ati­
na, Colombia ha podido preservar en los ú lt im os 40  
años un régim en polít ico  de dem ocracia  repre­
sen ta t iv a  con un breve interludio, la d ictadura de 
Rojas P in il la  en tre  1953 y 1957. Las l ibertades  
polít icas, con todo y las l im itac ion es  que im puso el 
exper im ento  del F rente  N acional en m ater ia  de pa­
ridad en los cargos públicos y a lternac ión  de la 
P residencia  de la República por los dos partidos  
polít icos tradicionales ,  han sido su f ic ien tes  para  
perm itir  la ex is ten c ia  de m ov im ien tos  de oposición  
y de su participación en los procesos e lec to ra les  con
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un m ín im o de garantías .  Los dos partidos trad ic io ­
n a les  s iguen  representando  en la actua lidad  cerca  
del 95% de los votos d epositados en las e lecc io n es  
presidencia les ,  pese  al in ten so  esfuerzo  de los m o v i­
m ien to s  de izquierda para obtener un papel en los  
cuerpos rep resen ta t iv o s  nacionales.
La pregunta  obvia que se hace cualquier obser­
vador de la realidad co lom biana es, en ton ces ,  de 
dónde provienen la am argura e in sa t is facc ión  de 
una ser ie  de sec tores  de la población con el orden  
social del país, y por qué la se lección  de m edios  
v io len to s  para modificarlo, ex is t ien d o  com o los hay  
una ser ie  de can a les  in s t itu c io n a les  p erm a n en te  y 
crec ien tem en te  ab iertos  para la expresión  del d es ­
co n ten to  político. Las respu estas  que se  ofrezcan  
muy c laram en te  serán de carácter  subjetivo; en las  
s ig u ie n te s  páginas trataré de presentar  una in ter ­
pretación  personal de los or ígen es  de la sen sac ión  
de inequidad que a fecta  a grupos c laves  de la so c ie ­
dad co lom biana y de por qué han optado por la 
vio lencia  como m anera  de m odificar el e sq u em a de 
desarrollo  social del país.
2. L a s  c a u s a s  d e  la i n e q u i d a d
E s d if íc i l  en co n tr a r  un p a ís  del terce r  m undo  
d onde s im u lt á n e a m e n te  se  haya  o b serv a d o  una  
m ejoría  tan  s u s ta n c ia l  de la e s tr u c tu r a  e d u c a t iv a  
de la p oblac ión  con la p erm a n e n c ia  de u n a  d is t r i ­
buc ión  del in g r eso  tan  a l ta m e n te  co n c e n tr a d a  c o ­
mo la co lo m b ia n a .  En el pr im er ca p ítu lo  de e s t e  
en sa y o  a n o tá b a m o s  cóm o en 1951 el 41% de la  
fu er za  de trabajo  no te n ía  n in g u n a  ed u ca c ió n  fo r ­
mal y só lo  el .9% había l leg a d o  a la u n iv er s id a d ,  
al paso  que en 1985  esas p ro p o rc io n es  se  h ab ían  
m o d if ica d o  a 11.5% y 7.7% r e s p e c t iv a m e n te .  E s ­
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ta  v a r ia c ió n  de la  p irá m id e  e d u c a t iv a  fu é  m u ch o  
m ayor que la  que se  ob servó  en  la  d is tr ib u c ió n  del  
in g reso .  En 1951 e l 10% m á s  r ico  de la  fu e r z a  de  
trabajo rec ib ía  a lred ed o r  del 52% del in g r e s o  t o ­
ta l ,  m ie n tr a s  que el 20% m á s  pobre o b te n ía  cerca  
del 2.8% del in g reso .  En 1972  e s t a s  p ro p o rc io n es  
fu eron  de 49% y 3% r e s p e c t iv a m e n te .  A ún a c e p ­
ta n d o  que haya  e x is t id o  a lg ú n  m e jo r a m ie n to  de la  
d is tr ib u c ió n  del in g r e so  e n tr e  1972  y  1 9 8 5 ,  e l lo  
no ocu rr ió  en una  m a g n itu d  q ue p u ed a  n i r e m o ta ­
m e n te  co m p a r a rse  con lo s  ca m b io s  a tr á s  m e n c io ­
n a d o s  en  la d is tr ib u c ió n  de la  e d u ca c ió n  fo rm a l.  
P eo r  aún, los  e s tu d io s  r e c ie n te s  de la  M is ió n  de  
E m p leo  d ir ig id a  por el P ro fe so r  C h en ery  in d ica n  
que e l d if e r e n c ia l  de sa la r io s  e n tr e  la  m a n o  de  
obra no ca l i f ic a d a  y a q u e lla  con  e d u ca c ió n  s e c u n ­
d aria  y su p er io r  d ism in u y ó  a lo la rg o  d e l  per íodo ,  
de tal m a n er a  que la  ta sa  de r e to r n o  de la s  
fa s e s  m á s  a v a n z a d a s  de la  ed u ca c ió n  fo r m a l  s e  
d ism in u y ó .
P u ed e  a f ir m a r se ,  e n to n c e s ,  que al p aso  que  
C olom b ia  h izo  un gran  e s fu e r z o  de in v e r s ió n  en  
c a p ita l  h u m a n o  en  lo s  ú lt im o s  c u a r e n ta  a ñ o s ,  que  
le  p e rm it ió  m ejorar la ca lid a d  ed u c a c io n a l  de su  
fu erza  de trabajo, no logró  s im u lt á n e a m e n t e  d e ­
sa rr o lla r  fu e n te s  de em p leo  c a l i f ic a d o  en  c a n t i ­
dad s u f ic i e n te  para  recib ir  el v o lu m en  c r e c ie n te  
de g ra d u a d o s  de su s  c o le g io s  de se c u n d a r ia  y  de  
su s  u n iv er s id a d es ,  lo que los  o b lig ó  a a c e p ta r  n i ­
v e le s  de r e m u n e ra c ió n  in s a t i s f a c to r io s  por c o m ­
p arac ión  a los  d e v e n g a d o s  por m a n o  de obra no  
c a l i f ic a d a  o con s o la m e n te  u n o s  p ocos  a ñ o s  de  
ed u ca c ió n  p r im a ria  en su haber. S i d e f in im o s  a 
la c la se  m ed ia  en té r m in o s  del n iv e l  de ed u ca c ió n  
form al,  o sea  a q u e lla  con e s tu d io s  de se c u n d a r ia  
o u n iv er s id a d ,  podría  r e s u m ir s e  la  fu e n te  b á s ic a
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del d e s c o n te n to  co lo m b ia n o  com o la s e n s a c ió n  de  
fr u s tr a c ió n  de su  c la se  m ed ia  por no poder e n c o n ­
trar  un n iv e l  de in g r e so s  co m p a t ib le  con la s  e x ­
p e c t a t iv a s  a que su ed u ca c ió n  la hace  asp irar.
El d e s c o n te n to  de la c la se  m ed ia  co lo m b ia n a  
ha te n id o  h a s ta  la  fech a  tr e s  a v e n id a s  de escape:
a. L a  m i g r a c i ó n  a l  e x t e r i o r
En los  ú lt im o s  cu a re n ta  a ñ o s  se  ca lcu la  que no 
m e n o s  de un m illón  y m edio  de c o lo m b ia n o s  han  
sa l id o  a b u scar  fo r tu n a  al ex tra n jero ,  p r in c ip a l­
m e n te  a V e n e zu e la ,  E s ta d o s  U n id o s ,  E cu ador y 
P a n a m á . E s p e c ia lm e n te  in t e n s a  ha s ido  la m ig r a ­
ción  de fu erza  de trabajo con ed u ca c ió n  s e c u n d a ­
ria  y  p r o fe s io n a l  a los  E s ta d o s  U n id o s ,  m ie n tr a s  
que la  que se  ha d ir ig id o  a los d em á s  p a ís e s  te n ía  
un m en o r  n iv e l  de ca l i f ica c ió n .
b. E l  n a r c o t r á f i c o  y  o t r a s
o r g a n i z a c i ó n e s  d e l i c t i v a s
De todo el m undo es  con oc id o  el ta m a ñ o  e 
im p o r ta n c ia  de las  o r g a n iz a c io n e s  de n a rco tra f i -  
c a n te s  co lo m b ia n o s  d ir ig id a s  y s u s t e n t a d a s  en la  
c la se  m ed ia  y m ed ia  baja n a c io n a le s ,  seg ú n  la 
d ef in ic ió n  que de e l la s  d im os  en té r m in o s  e d u ­
c a t iv o s .  I g u a lm e n te  han p ro lifera d o  los  grupos  
de s e c u e s tr a d o r e s ,  e x t o r s io n is ta s ,  a s a l ta n t e s  de 
b ancos ,  e s ta fa d o r e s  de cu e llo  b lanco, e tc . ,  i n t e ­
grad os  to d o s  e l lo s  por p erso n a s  g e n e r a lm e n te  con  
ed u ca c ió n  su perior  al p rom edio  n a c io n a l .
c. L o s  g r u p o s  g u e r r i l l e r o s
y  los  a c t i v i s t a s  de  i z q u i e r d a
E s b ien  con oc id o  que la cú p u la  de los m o v i ­
m ie n to s  g u err il lero s ,  lo m ism o  que de la s  o r g a n i ­
z a c io n e s  p o l í t ic a s  y s in d ic a le s  de izq u ierd a , lo
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c o n s t i tu y e n  m iem b ro s  de la s  c la s e s  m e d ia s  d e s a ­
f e c to s  con  e l s i s t e m a  so c ia l  co lo m b ia n o  y  d e c id i ­
dos  a ca m b ia r lo  por uno u o tro  m e ca n ism o .
d.  E l  empleo  púb l ico
C erca  del 50% de la p oblac ión  u n iv e r s i ta r ia  
del p a ís  se  h a lla  al s e r v ic io  del E s ta d o  co lo m b ia n o  
en  s u s  d i s t in to s  n iv e le s  n a c io n a l ,  d e p a r ta m e n ta l  
y  m u n ic ip a l ,  p ese  a que e s t e  no ocupa  m á s  del 12% 
de la  fu e r z a  de trabajo  n a c io n a l .  D ado  el c a r á c te r  
c l i e n t e l i s t a  del em p leo  p úb lico  co lo m b ia n o ,  d ond e  
se  b u sc a  m a x im iz a r  el n ú m ero  de "clientes" m á s  
b ie n  que su  r e m u n e ra c ió n  in d iv id u a l ,  e s  c la ro  que  
s o la m e n te  lo s  m e n o s  a m b ic io so s  de lo s  p r o fe s io ­
n a le s  p e r m a n e c e n  la rg o  t iem p o  al s e r v ic io  del E s ­
tad o , con  s u s  bajas  r e m u n e r a c io n e s  r e la t iv a s  a la s  
que  p a g a  e l  s e c to r  privado , r e d u c ié n d o se  a s í  la  
ca l id a d  de la  a d m in is tr a c ió n  p ú b lica  e i n c e n t iv á n ­
d o se  su  co rru p t ib il id a d .
e. E l  t raba jo  in fo rm a l
E n C olom b ia  com o en el r e s to  de A m é r ica  L a ­
t in a ,  ha v en id o  p ro l i fera n d o  el trabajo  in fo rm a l  
de la s  p erso n a s  con ed u ca c ió n  m ed ia  y  su per ior ,  
q ue  a n te s  era  una  c a r a c te r ís t ic a  p r in c ip a lm e n te  
de los  g ru p o s  m e n o s  c a l i f ic a d o s  de la  p ob lac ión .  
P r o f e s io n a le s  in d e p e n d ie n te s ,  m ic r o e m p r e sa r io s ,  
tra b a ja d o res  por c u e n ta  propia , han v en id o  f lo r e ­
c ien d o  y  crea n d o  a l t e r n a t iv a s  que el s e c to r  m o ­
dern o  de la  e c o n o m ía  no  e s tá  en  c o n d ic io n e s  de  
ofr ece r  en  ca n t id a d  s u f ic ie n te  a una  fu e r z a  de  
trabajo  c r e c ie n te m e n te  c a l i f ica d a .
En c o n c lu s ió n ,  p u ed e  a f ir m a r se  que se  p r e s e n ­
ta  u n a  s e r ia  d isp a r id a d  e n tr e  la v o lu n ta d  del p a ís  
para  ed u ca r  su  fu er za  de trabajo y su p o s ib i l id a d  
de o fr e c e r le  un n ú m ero  s u f ic ie n te  de e m p le o s  ade-
20 5
d ia d a m e n t e  rem u n e ra d o s  y p ro d u c t iv o s ,  lo que  
e s t á  g en er a n d o  u n a  in s a t is fa c c ió n  c r e c ie n te  de  
la s  c la s e s  m ed ia s ,  que se  m a n if ie s ta  no só lo  en  
C olom b ia  s in o  en toda A m érica  L a tin a  en  se r io s  
s ín t o m a s  de d esco m p o s ic ió n  soc ia l .
3. L o s  o r í g e n e s  de  la v i o l e n c i a
Si b ien  la fr u s tr a c ió n  de la s  c la s e s  m e d ia s  es  
un fe n ó m e n o  g e n e r a l iz a d o  en A m ér ica  L a tin a  en  
la d éca d a  de los  o ch en ta ,  por ra z o n e s  v in c u la d a s  
a la d e sa c e le r a c ió n  del c r e c im ie n to  eco n ó m ico ,  
fa l ta  e n te n d e r  por qué en el ca so  co lo m b ia n o  el 
d e s c o n te n to  a d q u iere  c a r a c te r ís t ic a s  tan  v io le n ­
tas ,  só lo  co m p a ra b les  a la s  que ú l t im a m e n te  se  
e s tá n  o b serv a n d o  en el Perú.
A mi en tender , ello se  deriva in ic ia lm en te  de la 
larga tradición de país de fronteras  in tern a s  que ha 
ten id o  Colombia. El fenóm en o  colonizador ha sido  
una co n sta n te  en los dos ú lt im os s ig los  de v ida del 
país, primero sobre el lomo de las cordilleras y luego  
grad u a lm en te  con el d escenso  hacia las tierras m ás  
cálidas a m edida que se  fueron agotando las posib i­
lidades de expansión  en las m ás e levadas. E ste  
largo proceso de colon ización  se ha caracterizado  
por el con flic to  socia l p erm anente  en tre  los co lonos  
que abren las nuevas  tierras  y los com erc ian tes  
d etrás  de e llos  que les  financ ian  el proceso de aper­
tura y que even tu a lm en te ,  se  quedan con las  tierras  
recién exp lotadas, en un proceso de acap aram iento  
que p oster iorm en te  genera  grandes for tu nas  cu an ­
do a través  de la inversión  del E stado llegan a las  
n u ev a s  reg iones las carreteras, la energ ía  y las d e­
m ás obras de in fraestructura . La exp lotación  del 
colono por el co m erc ian te  ha sido la sem illa  trad i­
c ional del conflic to  social en las zonas de frontera,
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y en ese  crisol se  ha forjado buena parte de la pobla­
ción que poster iorm ente  ha em igrado con sus hijos  
a los centros urbanos en búsqueda de mejores con ­
dic iones de vida y  de mayores oportunidades de 
educación para su fam ilia . El E stado nunca ha po­
dido m an tener  una presencia  im portante  en las  
zonas de coionización , que le perm ita  mejorar las  
cond ic iones de vida del colono y l im itar los abusos  
de in term ediarios  y  com erc ian tes  en m ater ia  de pre­
cios de productos básicos, cond ic iones de f in a n c ia ­
ción, sa larios,  etc. A mi entender , en ton ces ,  ex is te  
descon fian za  de buena parte de la población co­
lom biana con ancestro  colonizador, e sp ec ia lm en te  
aquella  de los grupos a n tioqu eóos  y  santanderea-  
nos, en la capacidad del Estado y sus in st itu c io n es  
en dar una solución adecuada a lo que perciben  
como s itu ac ion es  soc ia les  injustas. De allí la fac il i ­
dad con que el pueblo colom biano recurre a la vio­
lencia  como solución  a los problemas nacionales ,  
agravada por la inoperancia  de los m ecan ism os  in s ­
t itu c io n a les  de la ju st ic ia  para resolver los con fl ic ­
tos, derivada de su "clientelización" por una clase  
polít ica  profesional que deriva su poder electoral  
del m anejo de las  ren ta s  y  p uestos  públicos. La 
efect iv id ad  del control e lectoral por la c lase  po lít i ­
ca profesional,  aliada a los grupos em presaria les  
que m anejan y f inancian  los m edios de com u n ica ­
ción de m asas, ha derrotado hasta  ahora los in ten ­
tos de los partidos de izquierda para obtener una  
representac ión  s ig n if ica t iv a  en los cuerpos leg is la ­
tivos del país, lo que ha m otivado la búsqueda de 
a ltern a t iv a s  de lucha insp iradas en los m odelos cu ­
bano y chino.
L as lu ch a s  s o c ia le s  en la s  zo n a s  de fr o n tera  
a g r íco la  del p a ís  ex p l ica n  ta m b ién  lo ex ten d id o  y  
v iru len to  del f e n ó m en o  g u err i l lero  en C olom bia .
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Las c la s e s  in ed ia s  de o r ig en  u rb ano  d e s e o s a s  de  
un cam b io  en  el s i s t e m a  so c ia l  por m é to d o s  v io ­
le n to s ,  e n c u e n tr a n  en la s  zo n a s  de f r o n t e r a  un  
c a m p e s in a d o  e x p lo ta d o  y  fa l to  de to d a  p r o te c ­
ción  por e l E s ta d o  y  que da su  apoyo  a lo s  c u a ­
dros re v o lu c io n a r io s  cu a n d o  é s t o s  m e te n  en  
c in tu r a  a lo s  c o m e r c ia n te s  y a c a p a r a d o r e s  de t i e ­
rras, y o fr ece n  la s  fu n c io n e s  de orden  y  p r o te c ­
ción  que le d eb er ía n  co r resp o n d er  al G obierno .
La fa l ta  de c o n tr o l  e s t a t a l  en  la s  v a s ta s  r e g io ­
n es  de fr o n tera  a g r íco la  del p a ís  p e r m it ie r o n  t a m ­
b ién  que a l l í  s e  im p la n ta r a  el c u l t iv o  de la  
m a r ih u a n a  y de la coca  bajo la p r o te cc ió n  de la  
g u err il la ,  que de e s ta  m a n era  en c o n tr ó  u n a  f u e n ­
te  e s ta b le  y s u m a m e n te  im p o r ta n te  para  su  f in a n -  
c ia m ie n to .  S im u l tá n e a m e n te  lo s  m e c a n is m o s  de  
co n tr a b a n d o  d ise ñ a d o s  por el n a r c o tr á f ic o  para  
l lev a r  al e x te r io r  la  droga, han se r v id o  ta m b ién  
para s u m in is tr a r  a la g u err il la  la s  a r m a s  y  d em á s  
im p le m e n to s  b é l ic o s  que han fa c i l i ta d o  la  rá p id a  
ex p a n s ió n  de su pie de fu erza  en la ú lt im a  d écad a .
El fe n ó m e n o  del n a r c o tr á f ic o  a su vez  g e n e r a  
su propia  v io len c ia ,  com o es  de to d o s  con oc id o ,  
d adas  la s  r iv a l id a d es  y c o n f l ic to s  e n tr e  g ru p o s  de  
m a fio so s ,  que no pueden  d ir im ir se  de o tr a  m a n e ­
ra. P eor  aún, los cu erp o s  de s ic a r io s  d e s a r r o l la ­
dos por los  n a r c o tr a f ic a n te s  co lo m b ia n o s  com o  
fu e r z a s  in t e r n a s  de seg u r id a d  y re p r esa l ia ,  t e r m i ­
naron  v o lv ié n d o s e  grupos  p a r a m il i ta r e s  de d e ­
rech a  d ir ig id o s  a a ta ca r  p o l í t ic o s  de izq u ierd a ,  
l íd e re s  s in d ic a le s ,  s im p a t iz a n te s  de la g u err il la ,  
etc . ,  cu a n d o  la  in v e r s ió n  en t ie r r a s  de la s  u t i l id a ­
d es  del n a r c o tr á f ic o  v o lv ió  a los  m a f io s o s  un b la n ­
co co d ic ia b le  para la  ex to rc ió n  y e l s e c u e s tr o  por  
p a rte  de grupos  g u err i l le r o s  en busca  de f in a n c ia ­
ción . El fe n ó m e n o  del d e s p la z a m ie n to  del h a c e n ­
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dado tr a d ic io n a l  de las  zo n a s  de fr o n te r a  por el 
n a r c o tr a f ic a n te  con e jérc ito  privado  es  cad a  vez  
m á s g e n e r a l iz a d o  en el país ,  a n te  la in ca p a c id a d  
del p r im ero  para r e s is t ir  el a co so  de los  gru p os  
g u err i l le r o s  que g e n e r a lm e n te  op eran  en e sa  r e ­
g ión , en la s  c u a le s  el E s ta d o  no t ie n e  la ca p a c id a d  
s u f ic ie n te  para g a r a n t iz a r  la ley y el orden . Todo  
e l lo  c o n s t i tu y e  un fu er te  a g r a v a n te  a la s  s e m i l la s  
tr a d ic io n a le s  de v io le n c ia  en la so c ied a d  c o lo m ­
b ian a , que com o h em o s  d icho  se  d er iv a n  de su  
ca r á c te r  de pa ís  de fr o n te r a s  en p e r m a n e n te  
co n fl ic to .
4. L a  p o l í t i c a  a c t u a l
co n t r a  la v i o l e n c i a
La com b in a c ió n  a tr á s  d e sc r ita  de lu c h a s  a g r a ­
r ias , c la s e s  m e d ia s  fr u s tr a d a s ,  y n a rco trá f ico ,  
u n id a s  con la  p o li t iz a c ió n  c l i e n t e l i s t a  del a p a ra to  
e s t a ta l ,  ex p l ica n  la  in te n s id a d  del c o n f l ic to  so c ia l  
q ue hoy se  v iv e  en  e l país ,  y que a m e n a z a  con  
so ca v a r  su  s i s t e m a  d em o c rá t ico  y d es tr u ir  com o  
ú lt im a m e n te  se  e s t á  v ien d o  con c a r re tera s ,  o le o ­
d u c to s  y red es  e lé c tr ic a s ,  la in fr a e s t r u c tu r a  e s e n ­
c ia l para su c r e c im ie n to  eco n ó m ico .
Las p o s ib i l id a d es  de ev i ta r  una ev o lu c ió n  del  
c o n f l ic to  so c ia l  co lo m b ia n o  h a c ia  s i t u a c io n e s  e n ­
d ém ica s  com o las  de L íbano y El S a lv a d o r ,  d e ­
p en d en  de qüe los  gru p os  d o m in a n te s  del p a ís  
(p o l í t ico s ,  em p r esa r io s  y m il i ta r e s )  com p ren d a n  
c la r a m e n te  la s  f a le n c ia s  del m od elo  de d esa rr o llo  
q ue se  ha segu id o , y de que to m en  m e d id a s  de 
fon d o  para su b sa n a r la s .
El G obierno  de B e ta n c u r  ( 1 9 8 2 - 1 9 8 6 ) ,  e sc o g ió  
com o e s t r a te g ia  b á s ic a  e l p e r fe c c io n a m ie n to  de la  
d em o cra c ia  y  los d iá lo g o s  de paz, con el fin  de
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e l im in a r  la v io le n c ia  p o lí t ica  en el país .  Con e se  
p rop ós ito ,  se  fo r ta lec ió  la  a u to n o m ía  de los  m u n i­
c ip io s  y se  p erm it ió  la e lec c ió n  d ir ec ta  de los  a l ­
ca ld es ,  lo que p erm it ió  a los  p a r t id o s  de izq u ierd a  
o b ten er  el co n tro l  de a lg u n a s  lo ca l id a d es  m e n o ­
res. D e sa fo r tu n a d a m e n te ,  los  p rob lem as  b á s ic o s  
q ue se  han d escr ito  en la s  p á g in a s  a n te r io r e s  no 
fu eron  a ta ca d o s ,  y el G obierno  de B arco  (1 9 8 6 -  
90) ha v is to  un r e cru d ec im ie n to  de la v io len c ia  de 
todo t ipo  (gu err il la ,  n a r c o tr a f ic a n te ,  com ún ) que  
lo ha forzado  a b uscar  o tra s  so lu c io n e s .  Se ha 
re fo rm a d o  la ley de re form a agrar ia ,  para p erm i­
t ir le  al G obierno  u na  acc ión  m á s  e x p e d ita  en la s  
zo n a s  de lu ch a s  a grar ias ,  para correg ir  a s í  una de 
la s  ra z o n e s  b á s ic a s  del p rob lem a rural. S im u l t á ­
n e a m e n te ,  se  ha p rofu n d izad o  un p rogram a de  
in v e r s io n e s  p ú b lica s  en la s  zo n a s  de fr o n tera ,  d i ­
r ig id o  a l lev a r  la  p rese n c ia  del E s ta d o  en su s  
d is t in t a s  fa c e ta s  (v ías ,  po lic ía , ed u ca c ió n ,  sa lud ,  
créd ito ,  e tc .) ,  con el fin de a rr eb a ta r la s  a la g u e ­
rr il la  y al n a rco trá f ico .
El p ie  de fu erza  m il i ta r  p r á c t ic a m e n te  se  h a ­
brá doblado en el período de B e ta n cu r  y Barco, lo 
m ism o  que su eq u ip a m ie n to  y n iv e l  de ga sto ,  con  
el objeto  de poder a te n d er  los c u a r e n ta  o m ás  
f r e n te s  de lucha  g u err il lera  en el país. I g u a lm e n ­
te, la te n d e n c ia  es a una acc ión  m il i ta r  m e n o s  
d efe n s iv a ,  que q u ite  e sp a c io  a la g u err il la ,  lo que  
ha gen era d o  una r e sp u e s ta  cada  vez m ás v io le n ta  
por p a r te  de e s ta  ú lt im a .
S e  ha d e s is t id o  por el m o m en to  de e x tr a d ita r  
a los  p r in c ip a le s  n a r c o tr a f ic a n te s ,  y se  a p la ca  a 
los  E s ta d o s  U n id o s  con una acc ión  fu e r te  co n tra  
los  sem b ra d o s  de coca y m a r ih u a n a ,  lo m ism o  que  
co n tr a  los  la b o ra to r io s  de p rod ucción  de coca ín a .  
E llo  no só lo  go lpea  al n a rco trá f ico  s in o  que q u ita
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fu e n te s  p rec io sa s  de in g r eso s  a la  g u err il la ,  lo que  
la to rn a  o tra  vez d e p e n d ie n te  del s e c u e s tr o  y  la 
ex to rs ió n ,  que han v u e l to  a p ro lifera r  en e l p a ís  y  
que han provocado  la o rg a n iza c ió n  de gru p os  pa- 
r a m il i ta r e s  de d erech a  tan  cr u e le s  e in d is c r im in a ­
dos en su a c tu a r  com o la g u err il la ,  ta l  com o  
o curr ió  r e c ie n te m e n te  en la m a ta n z a  de la  p o b la ­
ción  c iv i l  de S eg o v ia .
S im u ltá n ea m en te ,  los gobiernos ú lt im os han  
continuado  con el esfuerzo  de dotar al país de 
un s is tem a  educativo  con mayor cobertura, de m ás  
acueductos y a lcantarillados, de una seguridad  so ­
cial m ás amplia, etc. Pero la industr ia lizac ión  del 
país s igue  en el m ism o 20% del PIB que se  había  
obtenido en 1960, y el sector formal de la econom ía  
es  cada vez m ás in ten s iv o  de capital, en resp u esta  
a la revolución tecnológica  de la in form ática  y  las  
com unicaciones. El sector inform al s igue  absor­
b iendo la mayor parte de los in crem en tos  de una  
fuerza  de trabajo cada vez m ás calificada, al paso  
que las n eces id ad es  de inversión  cada vez m ayores  
de la econom ía  llevan a una concentración  crec ien te  
de la propiedad de las grandes em presas, que m a n ­
tien e  ina lterada  la d istribución del ingreso  ex tre ­
m ad am ente  desigual de Colombia.
En otras palabras, con excepción  del esfuerzo  
por in tegrar y pacificar las zonas de frontera  agr í­
cola, s iguen  au m en tán d ose  los desequilibrios  en tre  
la capacitac ión  de la fuerza de trabajo y el bajo n ivel  
de m odernización  e ind ustr ia lizac ión  de la econo­
mía colombiana. Por tanto, las p erspectivas  para  
los años n oven ta  sólo parecerían ser de agudización  
de los conflic tos  soc ia les  hasta  desem bocar en una  
etapa  de v io lenta  represión arm ada por parte del 
ganador de la guerra civil no declarada que hoy se  
vive  en el país.
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5. Una opción p a r a
los años  noventa
De las páginas anteriores parece desprenderse  
que, como Jo indica la CEPAL en la frase citada al 
comienzo de este trabajo, el reestablecimiento de 
la equidad en Colombia va a requerir ocuparse 
también del modelo económico actual y no so­
lamente del mejoramiento de los indicadores so­
ciales.
Esencialmente, hay que inducir de nuevo una 
dinámica industrial y de tecnificación de los ser­
vicios y la agricultura, orientada a mejorar la 
productividad y la competitividad internacional. 
La experiencia nos ha demostrado que ello requie­
re mantener un marco macroeconómico estable ,  
en variables tan críticas como el nivel de precios, 
la tasa de cambio real, el déficit del sector públi­
co, los medios de pago, las reservas internacio­
nales, etc. Solamente con estabilidad se puede 
lograr la reorientación hacia el mercado interna­
cional de nuestras economías, que ya no en­
cuentran en su sólo mercado interno un espacio 
suficiente para continuar su industrialización.
Pero la modernización de la economía colom­
biana plantea inmediatamente interrogantes so­
bre cómo evitar que sus beneficios se sigan  
concentrando en una fracción reducida de la po­
blación. De allí que temas tales como la democra­
tización de la propiedad de las grandes empresas, 
la desconcentración del crédito y la tecnología, y 
la política de ingresos y salarios, se vuelvan crí­
ticos. Si las mejoras en productividad necesarias  
para permitirle a las empresas colombianas una 
mayor dinámica exportadora no se reparten de 
manera más equitativa, las raíces del desconten­
to de las clases medias continuarán, y será impo­
2 1 2
sible darle al país una sensación de que su desa­
rrollo es equitativo.
El reto de los años noventa, entonces, es 
la incorporación creciente de nuestros países al 
mercado internacional, en momentos de una pro­
funda transformación tecnológica, pero de una 
manera que disminuya las desigualdades socia­
les en lugar de acentuarlas como ahora está  
ocurriendo.
El creciente automatismo de las grandes em­
presas industriales, financieras, mineras, etc., 
tiene que ser acompañado con la creación de mi­
les de empresas pequeñas y medianas altamente  
calificadas, que les proporcionen insumos de todo 
tipo a las primeras, y en las cuales se pueda ocu­
par de manera bien remunerada a la fuerza de 
trabajo cada vez más educada que estamos gene­
rando. Simultáneamente, la propiedad de esas  
grandes empresas tiene que ampliarse entre la 
población a través de mercados de capitales en los 
cuales inversionistas institucionales de tipo soli­
dario (fondos mutuos, cooperativas, etc.) y miles 
de pequeños inversionistas se vinculen a los bene­
ficios del desarrollo tecnológico.
La creación de empleos tecnificados y la dis­
tribución de la propiedad, en el contexto de eco­
nomías estables y de alta competitividad  
internacional, son las reales opciones para de­
volverle a países como Colombia un esquema de 
crecimiento con equidad, que finalm ente elimine  
los amargos conflictos que hoy la desgarran.
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I n t ro d u c c ió n 1
La política social brasileña no ha sido exami­
nada en su conjunto -con una sola e x c e p c ió n -  
desde la perspectiva analítica del Welfare Sta te .  
Las nociones de "Estado de bienestar social” o de 
"Estado benefactor" parecen ajenas tanto a la 
realidad como a las tradiciones científico-acadé­
micas brasileñas en las esferas de soc ia l  p o l i c y  o 
de pu b l ic  a n a ly s i s .  Incluso en lo semántico no se 
dispone de una traducción de estas expresiones, 
de tal manera que para designar la intervención  
social del Estado corrientemente se emplea el plu­
1. V ersión  resumida del trabajo presentado en el Sem inario  
"Opciones de desarrollo  soc ia l para los  años  noventa", 
organizado conjuntam ente  por la Comisión Económ ica  
para América L atina  y  el Caribe ( c e p a l )  y  la  Facu ltad  
L atin oam erican a  de C iencias Soc ia les  <PLACSO),San José, 
C osta Rica, 15 al 18 de noviembre de 1988.
2. La excepción  corresponde a W anderley G. Dos Santos ,  
C idadania  e Jus t ic ia .  Allí  se t ra ta  la cu est ió n  de las  po­
l í t ica s  soc ia le s  en Brasil,  s iguiendo la  trad ic ión  de los  
estud ios  sobre el Welfare State.
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ral -políticas sociales-, y si refiere a sectores: la 
política de previsión, la política de salud, la polí­
tica educacional y otras. Son escasos y recientes  
los estudios que han intentado abordar el con­
junto de las políticas sociales del Estado con ca­
tegorías más consistentes, tales como "perfil de 
intervención", "patrón” o "sistema brasileño de 
previsión social"3, lo cual es en sí mismo un indi­
cio de resistencia a tratar esta materia desde la 
perspectiva clásica.
Por otro lado, entre los estudiosos y las auto­
ridades no existe unanimidad respecto a la defi­
nición de las áreas constitutivas de la política  
social. Parece no haber dudas en cuanto a los 
sectores de previsión, asistencia social, salud y 
educación. Sin embargo, la inclusión de las polí­
ticas habitacionales, de saneamiento o de trans­
porte colectivo suscita cierto cuestionamiento, y 
éste se acentúa cuando se trata de las políticas de 
salario y empleo, que se consideran privativas de 
la política económica. Finalmente, es muy re­
ciente en el país el empleo del concepto de segu­
ridad social -concepto que pretende superar las 
concepciones estrechas de seguro social-  para de­
signar de modo positivo y amplio los mecanismos  
de mantenimiento y reintegro del ingreso y de 
cuidado de la salud.
Esta falta de consistencia y profundidad del 
concepto de Welfare S ta te  en Brasil refleja, entre  
otras cosas, el perfil y las características de las
3. V éa se  Pedro Luis Barros Silva, Atencao á saúde como 
p olí t ica  governam ental,  T esis  de M agister, D ep arta m en ­
to  de C iencias Socia les ,  i f c h ,  u n i c a m p ,  mayo de 1984; So- 
nia M. Draibe, "O padrao de protecao soc ia l brasile iro:  
desafío  á democratizacao", A n alise  Conjuntural, vol. 8, 
N o .2, pp. 13 a 19, Curitiba, i p a r d e s ,  1986, mimeo.
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políticas sociales, en particular sus escasos efec­
tos y sus bajos niveles de eficacia y efectividad  
social. Finalmente, la noción de Estado de B ienes­
tar Social aparece fuertemente cargada de conte­
nidos socialmente positivos, y parece extraño  
utilizarla para referirse a nuestra realidad de 
pobreza, miseria y de exclusión social. Además, 
aquella falta de consistencia y profundidad refle­
ja también la propia armazón institucional y fi­
nanciera que apoya a la política social: la 
multiplicidad de las contribuciones y fondos so­
ciales, la fragmentación del aparato administra­
tivo, marcado por superposiciones y por poca 
transparencia en el gasto social. Esta realidad 
institucional-administrativa brinda escaso apoyo 
concreto para un tratamiento unitario como el 
que sugieren los conceptos de Welfare S t a t e  o de 
protección social. También en el plano simbólico 
se encuentran ausentes las nociones más integra­
das y movilizadoras de la política social. La sus­
tentación ideológica de las luchas por la 
extensión de los derechos sociales, por una mayor 
justicia y equidad, o por los aspectos más redistri- 
butivos de la acción social del Estado, se ha lleva­
do a cabo en forma parcelada y por categorías; la 
observación es válida tanto para las demandas 
mismas como para los que las formulan.
En tales circunstancias, no es de extrañar que 
los estudios y debates sobre las políticas sociales  
en Brasil hayan adquirido una fuerte tonalidad  
negativa en relación con el Welfare S ta te  supues­
tamente considerado como privativo de las reali­
dades nórdica e inglesa, como hijo predilecto de 
la social democracia europea, o como especialidad  
anglosajona en el campo de la soc ia l  po l ic y .  Desde 
esa perspectiva, el "caso brasileño", y las escasas
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referencias hechas a los países latinoamericanos, 
adquiren las características de casos de no de­
sarrollo del Estado de Bienestar Social o, en la 
mejor de las hipótesis, de casos particulares, 
"anómalos”, dotados de tal especificidad que difí­
cilmente podrían ser considerados como varian­
tes de tendencias generales, o por lo menos como 
típicos de otros patrones (evidentemente diferen­
tes del sueco o del inglés) de Estados de Bienestar 
Social.
Sin embargo, los filones más ricos de la hoy 
vasta literatura sobre el Welfare S ta te  han 
apuntado precisamente al hecho de que -una  vez 
recorrido los fértiles caminos de los estudios  
comparados- es posible entender el Estado Pro­
tector no tanto como la concreción de los pro­
gramas socialdemócratas de la postguerra, 
sino más bien como un elemento estructural 
importante de las economías capitalistas contem­
poráneas, como una determinada forma de articu­
lación entre el Estado y el mercado, o el Estado y 
la sociedad, o como un modo particular de regula­
ción social, que se manifiesta en un momento 
determinado del desarrollo capitalista.
Por otro lado, al examinar comparativamente  
los procesos históricos de formación del Welfare  
S ta te  en diversos países, esta literatura admitió 
y concibió distintos patrones de consolidación de 
los Estados de Bienestar Social contemporáneos. 
Estos patrones o modelos, desde luego, expresan  
raíces y condiciones históricas distintas, y se ma­
nifiestan en variaciones de las complejas dimen­
siones de la protección social, ya en lo que atañe  
a las relaciones de inclusión/exclusión que los 
sistem as comprenden, o en lo que concierne a sus 
aspectos redistributivos o, por último, en lo que
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respecta a las relaciones con el sistem a político. 
Por esto mismo, el fuerte componente valora- 
tivo positivo, que parecía inscrito en el propio 
concepto de Welfare State, puede ser reevaluado, 
abriendo así la posibilidad de pensar, por una 
parte, en modelos progresistas, y por otra, en 
formas más conservadoras, de construcción del 
Estado Protector.
Los estudios comparativos han mostrado que 
el W e l f a r e  S t a t e  puede ser más universalista, más 
institucionalizado y estatizado, en algunos casos, 
y en otros más subsidiario, más favorable a la 
actividad privada; en algunos casos más generoso  
en la cobertura y diversificación de los beneficios  
que brinda, y en otros, más selectivo y asistencia-  
lista; en algunos países más refractario a los me­
canismos y la dinámica político-partidarios y 
electorales, y en otros más "politizado" y c lien te­
listicam ente utilizado. En determinados casos y 
modelos, casi logró extirpar la pobreza absoluta, 
garantizando un ingreso mínimo (o un impuesto  
negativo) a todos aquellos que no podían in te­
grarse por la vía del mercado y del salario; en 
otros, ha dejado relativamente desprotegidos a 
los estratos más pobres de la población. Teniendo  
en cuenta todas estas distintas posibilidades de 
diferenciación, una tipología reciente ha in tenta­
do captarlas, para aproximarse luego con mayor 
precisión a los casos nacionales.
T i p o s  d e  W e l f a r e  S t a t e s
a. S u b s i d i a r i o : caracterizado principalmente  
por la política selectiva




Caracterizado por su principio estructurante, 
es decir, la posición original del invididuo en el 
mercado de trabajo, y, por lo tanto, basado en el 
mérito, el desempeño profesional y la productivi­
dad. La política social interviene sólo parcialmen­
te para corregir las acciones del mercado.
c. I n s t i t u c io n a l  - r e d i s t r i b u t i v o : caracteriza­
do por una política sustancialm ente universalista  
e igualitaria, marginalmente corregida por la po­
lítica se lectiva .4
Algunos autores han realizado recientem ente  
un esfuerzo para pensar la política social brasile­
ña, teniendo como referencia el marco internacio­
nal de los Welfare S t a t e s .6
A pesar de que aún no tienen resultados de­
finitivos, varios de estos estudios parecen ya per­
mitir o al menos sugerir, la posibilidad de 
repensar y reevaluar el "caso brasileño". Muchas 
de las características que parecerían constituir la 
especificidad irreductible del sistem a brasileño
4. E s ta  t ip o log ía  de Ugo A scoli reform ula otra, c lás ica , de 
Titm us, con el f in  de dar cuenta, m ediante  la  d ife ren c ia ­
c ión  del segundo tipo, de un a  s i tu a c ió n  como la ita l ia n a ,  
donde los con ten id o s  p a rt icu la r is ta s  de t ip o  c l i e n te l í s t i -  
co y corp o ra t iv is ta  se  im ponen en  el fu n c ionam ien to  del  
E stado  de B ie n es ta r  Social .  V éase  Ugo Ascoli ,  *11 s i s t e ­
ma ita l ia n o  de Welfare", "Welfare S ta te  a l l ’I ta liana ,  U . 
A sco li  (comp.), Laterza, 1984.
5. V éase  Sonia  M. D raibe "A esp ec if ic id ad e  do W elfare S ta te  
no Brasil", A po lí t ica  social en tempo de crise: articu la-
cao in s t i tuc iona l  e descentralizacao,  c e p a l ,  Informe de 
in ves t igac ión ,  abril de 1988, v ers ió n  prelim inar; S on ia  
M. Draibe y W. Henrique, "Welfare S ta te ,  cr ise  e g estao  
da crise: un  balanco  da l i tera tur a  internacional", R ev is ta  
B ras ile ira  de Ciencias Sociales,  a n p o c s ,  No. 6, Vol. 3, 
Sao Paulo, febrero de 1988; y F rancisco  O liveira , "O sur-  
gim ento  do a n t i -va lo r”, Novos es tados  c e b k a p ,  No. 22, 
S ao Paulo, octubre de 1988.
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de políticas sociales pueden ser repensadas a la 
luz de los estudios internacionales sobre los pa­
trones de formación, desarrollo y crisis del Esta­
do de Bienestar Social. En otras palabras, parece 
posible indagar en la literatura teórica e histórica  
sobre esta materia para buscar instrumentos ana­
líticos y sugerencias que permitan concebir las 
políticas sociales brasileñas como parte de un de­
terminado patrón de desarrollo y consolidación  
del Welfare S ta te  en un país de capitalismo tardío 
como el Brasil, cuya etapa más completa de la 
formación del sistema de protección social se mol­
deo bajo la égida de un régimen autoritario, en el 
marco de un modelo de desarrollo económico con­
centrador y socialmente excluyente.
Esta manera de entender nuestro Estado de 
Bienestar Social tiene varias ventajas. La prime­
ra de ellas, es que quizá por esa vía podamos 
distanciarnos de expresiones descriptivas y de es­
caso poder explicativo, tales como "embrionario" 
o "menos desarrollado" para describir el Welfare  
S ta te  en Brasil. Estas expresiones pueden remitir  
erróneamente a una concepción lineal del desa­
rrollo de las políticas sociales en el país, lo cual 
impide comprender las características estructu­
rales de nuestro sistem a de previsión social. A 
nuestro modo de ver, sin embargo, la ventaja más 
importante se refiere a los aspectos cruciales del 
futuro del Estado Protector en Brasil. Si se en­
tiende el caso brasileño como un patrón -en tre  
varios que sirvieron para dar forma a los modos 
de intervención y de regulación social del Estado  
en el mundo capita lista- la discusión acerca de 
las posibilidades y las alternativas del desarro­
llo futuro puede nutrirse en forma mucho más 
consistente de la experiencia internacional.
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Finalmente, el procedimiento aquí sugerido co­
rresponde a una postura metodológica que signfi-  
ca distanciarnos tanto del idealismo -que concibe 
modelos generales, ahistóricos- como del histori- 
cismo, que postula la irreductibilidad de cada ca­
so histórico. Es verdad que la intervención  
social del Estado brasileño es específica, pero 
esta especificidad consiste en retener y combinar 
las características de las tendencias generales  
(las formas de intervención de los Estados capi­
talistas) con las condiciones históricas particula­
res de Brasil.
El trabajo que aquí se presenta ha sido orien­
tado en esta dirección. Basándose en los estudios  
internacionales comparados, intenta, en primer 
lugar, examinar las caracteríticas morfológicas y 
dinámicas del Estado de Bienestar Social brasile­
ño, y, a continuación, reflexionar acerca de las 
perspectivas que se presentan para su desarrollo 
futuro.
I
EL ESTADO DE BIENESTAR  
SOCIAL EN BRASIL:
PERIODIZACIÓN Y CARACTERÍSTICAS
Entre los años treinta y la década de los seten ­
ta, se construyó y se consolidó institucionalmente  
en Brasil el Estado social. Es útil, desde luego, 
explicar el concepto de Welfare  con el cual esta ­
mos trabajando. Entendemos por Welfare S ta te ,  
en el ámbito del Estado capitalista, una forma 
particular de regulación social que se expresa en 
la transformación de las relaciones entre el Esta­
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do y la economía y entre el Estado y la sociedad 
en un momento dado del desarrollo económico. 
Tales transformaciones se manifiestan en el sur­
gimiento de sistemas nacionales, públicos o esta­
talmente reglamentados,de educación, salud, 
integración y sustitución de los ingresos, as isten­
cia social y vivienda, los que, a la par con las 
políticas de salario y empleo, regulan directa o 
indirectamente el volumen, las tasas y el compor­
tamiento del empleo y del salario en la economía, 
e inciden directamente en el nivel de vida de la 
población trabajadora y, en términos más genera­
les, en las condiciones de acumulación capitalis­
ta. Concretamente, se trata de procesos que, una 
vez transformada la propia estructura del Esta­
do, se expresan en la organización y producción 
de bienes y servicios colectivos, en el montaje de 
los planes de transferencias sociales, en la inter­
vención pública, en la estructura de las oportuni­
dades de acceso a bienes y servicios públicos y 
privados y, finalmente,en la regulación de la pro­
ducción de bienes y servicios sociales privados.
Para esta concepción, es fundamental el ca­
rácter de sistema nacionalmente articulado y es­
tatalm ente regulado de la protección social. Por 
eso mismo, cuando pensamos en periodizar la 
constitución del welfare  en Brasil, sólo podemos 
tener como punto de partida la década de los 
treinta, considerando el conjunto de transforma­
ciones del Estado brasileño y las formas de regu­
lación social que entonces se iniciaron. Por otro 
lado, esa misma concepción nos obliga a examinar 
cuidadosamente la naturaleza de las disposicio­
nes legales y de las innovaciones en las política  
que se producen desde los años treinta hasta el 
presente, para no caer en una visión lineal del
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proceso de construcción y consolidación del Wel­
fare  S ta te  en nuestro país.
En ese período se destacan dos etapas en pro­
ducción de disposiciones legales: la que va de 
1930 a 1943, y la que transcurre entre 1966 a 
1971, ambas por lo demás vividas en regímenes 
autoritarios. Esta situación parece confirmar la 
tesis de las acciones preventivas de la élite y de 
la búsqueda de formas de legitimación por la vía 
de las políticas sociales.6 Sin embargo, no es ésta  
la discusión que deseamos plantear aquí. Nos 
parece más importante examinar hasta qué punto 
esos dos períodos se asemejan en su naturaleza, o 
hasta qué punto expresan momentos d istintos del 
proceso general que deseamos periodizar.
Las disposiciones legales a que se refiere el 
período 1930-1943 son básicamente las relativas  
a la creación de los Institutos de Aposentadorias 
e Pensoes (Instituto de jubilaciones y pensiones), 
por un lado, y por otro, las relacionadas con la 
legislación laboral consolidada el año 1943. Aun­
que estas son, de hecho, las innovaciones más 
importantes, el período también es fecundo en 
cambios en las políticas de salud y de educación, 
áreas en las que se manifiestan en el Ejecutivo  
Federal altos grados de centralización de los re­
cursos y de los instrumentos institucionales y ad­
ministrativos.
6. La h is tor iograf ía  sobre la const ituc ión  del Welfare S ta te  
en Brasil,  que recon st itu ye  el proceso  general del m o n ta ­
je  del aparato  soc ia l centra l izado  y los m ovim ientos  p ar­
t icu la res  de form ación de las p o lí t icas  de educación,  
salud, previs ión , a s i s te n c ia  soc ia l  y v iv ien d a  fue rea liza ­
do por n osotros  en Sonia  M. Draibe, "A espec if ic idade  do 
Welfare S ta te  no Brasil", op.cit .
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Más tarde, en el marco limitado del régimen  
democrático vigente entre 1945 y 1964, continúa  
el proceso de innovación legal e institucional (en 
los ámbitos de la educación, la salud, la asistencia  
social y, en forma menos pronunciada, en la v i­
vienda popular) y se amplía el sistem a de protec­
ción social en los moldes y parámetros definidos 
por las innovaciones del período 1930-1943. Esto  
quiere decir que hay, al mismo tiempo, adelantos  
en los procesos de centralización institucional y 
de incorporación de nuevos grupos sociales a los 
planes de protección; sin embargo, ésto se hace en 
el  m a r c o  d e  u n  p a t r ó n  s e l e c t i v o  (en e l  p l a n o  d e  los  
b e n e f i c i a r i o s ) ,  h e t e r o g é n e o  (en e l  p l a n o  d e  los  b e ­
n e f i c i o s ) ,  y  f r a g m e n t a d o  (en los  p l a n o s  i n s t i t u ­
c i o n a l  y  f i n a n c i e r o )  d e  i n t e r v e n c i ó n  s o c i a l  d e l  
E s t a d o .
Muy diferente, tanto por su naturaleza como 
por su contenido e impacto social, es el período 
que va desde mediados de la década del sesenta  
hasta prácticamente mediados del decenio s i­
guiente. Con relación al período anterior, el con­
junto de medidas legislativas configura un cuadro 
de transformación radical de la estructura in st i­
tucional y financiera del sistem a de la política 
social. Se trata de una transformación radical, 
porque en ese momento se organizan, e fectiva­
mente, los sistem as nacionales públicos o esta ­
talmente regulados en el área de los bienes y 
servicios sociales básicos (educación, salud, as is­
tencia social, previsión y vivienda), superando así 
la forma fragmentada y socialmente selectiva del 
período anterior, y allanando el camino para cier­
tas tendencias universalizantes, pero sobre todo 
para llevar a cabo una política de masas, de co­
bertura relativamente amplia. Además, también
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es un período de innovación en política social, por 
cuanto sólo entonces se confirma la intervención  
del Estado en el sector de la vivienda, y se intro­
ducen mecanismos de formación del patrimonio 
de los trabajadores y de la llamada participación  
en las utilidades de las empresas (Fundo de Ga­
rantía por Tempo de Servico (F G T S ) ,  Programa 
de integracao social-Programa de Formacao de 
Patrimonio do Servidor Público ( P I S - P A S E P ) ) .  A 
pesar de sus características fuertemente exclu- 
yentes, el s istem a de protección avanza hacia la 
inclusión de los trabajadores rurales.
De esta forma, y el régimen de características  
autoritarias y tecnocráticas impuesto en 1964, se 
termina de constituir el sistem a de Welfare  en 
Brasil: se definen los elementos centrales de la 
intervención social del Estado; se establece el 
aparato centralizado de apoyo para esa inter­
vención; se identifican los fondos y recursos que 
darán sustento financiero a los planes de las po­
líticas sociales; se definen los principios y meca­
nismos de operación y, finalmente, las reglas de 
inclusión y exclusión social que marcan defin iti­
vamente el sistema. La expansión masiva que 
tuvo lugar a partir de mediados de los años se ten ­
ta se realizó de acuerdo con este  patrón organiza­
do desde 1964, el que ya hacia fines de los años  
setenta comenzó a dar muestras de agotamiento  
y de crisis (en sus aspectos organizativos, f inan­
cieros y sociales).
Estas consideraciones permiten proponer una 
periodización del proceso de constitución del E s­
tado de Bienestar Social en Brasil,con los s iguien­
tes períodos y sus respectivas características:
1930/1964 - In troducc ión  y  expans ión  f r a g ­
m en ta d a
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•  1930/1943-Introducción
•  1943/1964 -Expansión fragmentada y se lec­
tiva.
1964/1965 - C o n s o l i d a c i ó n  i n s t i t u c i o n a l  y  
r e e s t r u c t u r a c i ó n  c o n s e r v a d o r a
•  1964/1977-Consolidación institucional
•  1977/1981-Expansión masiva
•  1981-1985-Reestructuración conservadora  
(intentos)
1985/1988 - R e e s t r u c t u r a c i ó n  p r o g r e s i s t a
•  1985/1988-Reestructuración progresista (in­
tentos)
•  1988/ -Definición del nuevo perfil
(Asamblea Constituyente)
A pesar de todas las objeciones que puedan 
hacerse a esta periodización, la tentativa parece 
útil, al menos para apoyar el análisis posterior 
de la morfología y el funcionamiento del W e l f a r e  
S t a t e  en Brasil, tal como se consolidó después de 
1964. Antes de entrar en ella, sin embargo, vale 
la pena destacar las características generales del 
patrón aplicado en Brasil a lo largo de las etapas 
de introducción y consolidación.
Como se vio en la introducción, las tipologías 
del W e l f a r e  S t a t e  enfatizan principalmente el bi­
nomio meritocracia-universalismo en la orienta­
ción de las acciones sociales del Estado, así como 
los aspectos subsidiarios o de selectividad con que 
alcanzan a determinados grupos sociales o los 
incorporan a sus beneficios. El principio del m é ­
r i to ,  entendido básicamente como la posición ocu- 
pacional y de ingreso adquirida en la estructura  
productiva, constituye la base del sistema brasi­
leño de política social. En el caso de la protección 
social, el principio estuvo vigente desde la fase de
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introducción; en la fase de consolidación, cuando 
se definieron otros beneficios y el sistema de fon­
dos sociales, se mantuvo el predominio de la rela­
ción ingreso-contribución-beneficios, y, en ese 
sentido, la mayoría de las políticas sociales repro­
dujeron el sistema de desigualdades que imperaba 
en la sociedad. Fueron escasos sus aspectos redis- 
tributivos e igualitarios, teóricamente presentes  
sólo en el ámbito de la educación básica (obliga­
toria y gratuita) y en el de la salud (atención de 
urgencia). Así, la inexistencia de mínimos socia­
les (en especie,  ingresos, servicios o bienes) para 
todos los ciudadanos, sea cual fuere su posición 
en el mercado del trabajo, hizo que en el Brasil, 
en el marco de la relación Estado/mercado, fue­
ran muy frágiles los mecanismos correctores que 
deberían en principio operar mediante las políti­
cas sociales.
No resultará extraño, por lo tanto, afirmar 
que el modelo brasileño de Welfare S ta te  es de 
tipo m er i to c r á t i c o -p a r t i c u la r i s ta ,  tal como lo de­
finió Titmus. Sin embargo, sobre esa base, el 
sistema brasileño también adquirió otras caracte­
rísticas importantes a lo largo de los años sesen ­
ta, y principalmente a partir del subperíodo que 
comienza en 1981. Dado su corte meritocrático, 
por un lado, y la estructura perversa de empleo 
y salarios vigente, por otro, el sistema brasileño  
desarrolló un plan asistencial complejo, super­
puesto o paralelo al plan de seguridad social (por 
ejemplo, los programas de la Legiao Brasilera de 
Assisténcia (LBA) o de distribución gratuita de 
alimentos del Instituto Nacional de Alimentación  
y Nutrición ( IN A M )) .  Dicho plan se refiere a gru­
pos específicos -y  por lo tanto teóricamente resi­
duales- pero termina dirigiéndose a la mayoría de
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la población, asalariada o no. El requisito de 
elegibilidad es el de un ingreso familiar inferior 
a dos salarios mínimos, pero de hecho los pro­
gramas asistenciales (no basados en aportes) se 
dirige, por definición, a "grupos de riesgo" - la c ­
tantes, embarazadas, nodrizas, ancianos-. Por lo 
demás, dados los bajos salarios vigentes, los 
beneficiarios constituyen la gran mayoría de la 
población.
De esta forma, el aspecto teóricamente suple­
mentario de la política de asistencia pública tiene  
un carácter menos residual; funciona más bien 
como un sustituto ciertamente precario de míni­
mos sociales (no definidos y no institucionaliza­
dos y, por eso mismo, no garantizados). En la 
base de esa derivación ulterior del sistema brasi­
leño, agudizada, como se sabe, después de 1985, 
se encuentran la miseria, el subempleo o el de­
sempleo. De todos modos, es importante señalar 
que el sistema brasileño de protección social, más 
que universalizarse o avanzar en la dirección de 
los mínimos sociales, siguió el rumbo de la suple- 
mentación, mediante mecanismos de corte asis- 
tencialista, cuyo volumen hoy parece ser bastante  
importante (recordemos los diversos programas 
llevados a cabo por el Fundo de Investimento So­
cial ( F I N S O C I A L ) ,  el F A S,  la Secretaría Especial de 
Acao Comunitaria ( S E A C ) , e t c . ) . 7
En sus relaciones con los grupos de intereses  
y con el sistema político, el Welfare S ta te  del 
Brasil tiende a adquirir, a partir de su fase de
7. Para mayor información, v é a s e  n e p p - i j n i c a m p ,  Brasil
1985-Relatório  sobre a situacao  soc ia l  do país, 2 vols.,
Ed. U N t C A M P ,  1986 Y 1987. V éase tam bién  el volum en co­
rrespondiente  a 1986.
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introducción, una connotación c o rp o ra t i v i s ta ,  ca­
racterística que aparece con frecuencia en los 
sistem as de base meritocrático-particularista. 
Sin embargo, quizá sea el carácter c l i e n te l i s ta  el 
que más afecta a su dinámica.
Esto se debe a diversas y complejas razones. 
Desde la fase de introducción, por ejemplo, son 
conocidas las relaciones privilegiadas, y la ges­
tión corporativista y clientilista, en el caso de la 
previsión social, de las burocracias sindicales 
alojadas en los Institutos de Aposentadoria e 
Pensoes ( I A P ) ,  de la burocracia del Ministerio del 
Trabajo y de las cúpulas de los partidos, en parti­
cular del Partido Trabalhista Brasileiro (P T B ) .  
Una vez roto, después de 1964, ese patrón, surgie­
ron otras formas de clientelismo en el sistema, e 
influyeron en la asignación de recursos y el pro­
ceso de expansión y, finalmente, tendieron a 
crear feudos (mediante el dominio de grupos de 
intereses, de personas o de cúpulas partidarias) 
en los organismos de previsión y principalmente  
en la distribución de beneficios durante los perío­
dos electorales.
Desde fines de los años setenta, el crecimiento  
del espacio asistencial de las políticas sociales no 
hizo sino reforzar la dimensión clientelista; la 
apertura del sistema político, después de 1985, 
dejó ver con mayor nitidez esta característica. 
Es importante recordar, no obstante, que el clien­
telismo no es exclusivamente propio de la seguri­
dad social. Afectó la educación (en las 
relaciones políticas de las esferas de la Federa­
ción y, después de 1964, sobre todo en el funcio­
namiento del Consejo Federal de Educación), y 
también influyó en el funcionamiento del Sistema
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Nacional de Vivienda. En los sectores de educa­
ción y salud esta dimensión corporativista adqui­
rió importancia en un pasado más reciente, 
fundamentalmente mediante la expresión de los 
grupos profesionales comprometidos con el s is te ­
ma (profesores, médicos, paramédicos, etc.).
Es verdad que hubo tendencias universalizan- 
tes -en  cuanto a cobertura y beneficiarios- en el 
sistema. En el sector de la seguridad social, la 
unificación de los Institutos de Aposentadoria e 
Pensoes ( I A P ) ,  bajo el Instituto Nacional de Pre­
videncia Social ( I N P S ) ,  ya configuró un proceso de 
homogeneización de los beneficios y de univer­
salización de los derechos, al menos para los 
asalariados urbanos formalmente insertos en el 
mercado de trabajo. En lo que respecta a la polí­
tica de salud, desde fines de los años setenta,  
mediante la medicina previsional, la atención de 
urgencia se hizo extensiva a toda la población. 
En el caso de la educación, el nivel básico obliga­
torio y gratuito ya estaba estipulado en la prime­
ra constitución republicana, y la extensión de la 
obligatoriedad a los ocho años de educación bási­
ca, en la década de 1970, amplió este "derecho" de 
la ciudadanía (se sabe que la cobertura efectiva  
durante ese ciclo es baja sobre todo después de la 
primera etapa, la cual tiene una tasa de deserción  
de un 50% en relación a la segunda). Apesar de 
todo, estas tendencias universalizantes distan  
aún mucho de otorgar al sistema brasileño carac­
terísticas de tipo "institucional redistributivo".
Una vez hechas estas breves observaciones, es 
posible elaborar el cuadro morfológico del Welfa-  
re S ta te  en Brasil, tal como se presenta a partir 
de los años setenta (véase el anexo). Siguiendo a
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Jens Alber,* tomamos como objetivos polares la 
distribución, por un lado, y la ampliación de la 
estructura de oportunidades, por otro; en otro 
sentido, se señala el carácter público o privado de 
la oferta de bienes y servicios sociales. Una eva­
luación rigurosa de este cuadro implicaría un es­
fuerzo de cuantificación (de recursos, servicios  
ofrecidos, beneficiarios, etc.) que no sería posible 
emprender aquí. Sin embargo, puede observarse  
que, en el sistema tal como ha sido montado, la 
mayor igualdad, en el sentido de una redistribu­
ción vertical de los ingresos (mediante las políti­
cas sociales) no ha sido el objetivo prioritario: el 
nivel mínimo que se ofrece a todos es bastante  
bajo, lo que es aún más grave si se considera que 
también es bastante frágil el mecanismo redistri- 
butivo interno en el esquema de transferencias  
sociales.
En principio, el objetivo fundamental del s is ­
tema brasileño tendería a ser, en el ámbito de la 
seguridad social, la protección del s ta t u s  ya ad­
quirido por el trabajador contra los riesgos de 
descenso social (presente o futuro). Sin embargo, 
también en este aspecto, ya sea debido a la forma 
de financiamiento del sistema, a las injusticias a 
las que da lugar, o bien a los bajos montos de los 
beneficios y a la desvalorización histórica de las 
jubilaciones y pensiones, incluso este objetivo es 
difícilmente alcanzable.
A esas características morfológicas se suman 
otras, de corte dinámico, relacionadas con los mo­
dos de funcionamiento del sistema y que surgie­
8. J e n s  Alber, "Polit iche soc ia l i  e b en essere  n e l la  R epubbli­
ca Federale  Tedesca: un bilancio", Lo stato del benesse­
re: una crisi s e m a  u s c i ta ?, M. Ferrera, F lorencia , Le 
Monnier, 1981.
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ron durante el período de Consolidación Institu ­
cional, bajo la égida del autoritarismo. Estas son 
las que analizaremos a continuación.
Es posible identificar los principios de organi­
zación del sistema de protección social en Brasil, 
tal como fueron definidos y cristalizados en la 
fase de consolidación. Dichos principios respon­
dieron dinámicamente, a partir de entonces, por 
la reproducción del sistema.
1. L a  e x t r e m a  c e n t r a l i z a c i ó n  
p o l í t i c a  y  f i n a n c i e r a  
a n i v e l  f e d e r a l  d e  las  a c c io n e s  
s o c i a l e s  d e l  g o b i e r n o
Es indiscutible que la centralización del poder 
decisorio y de los controles financieros del gobier­
no federal asumió proporciones sin precedentes. 
Por un lado, la centralización despojó a los esta ­
dos y municipios de los instrumentos de interven­
ción social de tres maneras: concentrando los
recursos financieros en el ejecutivo federal; esta ­
bleciendo normas generales aplicables a las polí­
ticas sociales; y sometiendo la aplicación de 
fondos federales a las decisiones de la Unión, 
evitando siempre cualquier tipo de "transferencia 
automática" de recursos. Por otro lado, dentro 
del Ejecutivo Federal se dio una reducción relati­
va de la acción social de la administración direc­
ta, que fue sustituida por grandes complejos 
institucionales ( B N H ,  S I N P A S ,  etc.) o bien por or­
ganismos de administración indirecta: las empre­
sas estatales, las fundaciones y las entidades 
autónomas.
2 3 5
2. U n a  f o r m i d a b l e
f r a g m e n t a c i ó n  i n s t i t u c i o n a l
La otra cara de la centralización fue la mul­
tiplicación de diferentes tipos de organismos 
públicos, tales como institutos, fundaciones y, 
principalmente, empresas públicas. Esta suerte 
de "descentralización" tuvo consecuencias desas­
trosas en la organización del aparato social de 
Estado:
•  Excesiva burocratización.
•  Bloqueo a la formulación e implantación de 
planes generales para cada sector de una política  
social nacional.
•  Falta de mecanismos públicos de control, lo 
cual dejaba el camino libro a la acción de los 
intereses privados en el aparato estatal.
•  Una increíble superposición de programas y 
de clientelas como expresión de la desintegración  
institucional.
3. L a  e x c l u s i ó n  d e  la 
p a r t i c i p a c i ó n  s o c i a l  
y  p o l í t i c a  d e  la p o b l a c i ó n  
en los  p r o c e s o s  d e  d e c i s i ó n .
El proceso de centralización y de fragmenta­
ción de corte burocrático y autoritario suprimió o 
evitó la participación de los sindicatos, los parti­
dos y los movimientos sociales en todos los do­
minios de las políticas sociales, tanto donde 
anteriormente existía una tradición como en sec­
tores de reciente creación, concebidos y gestiona­
dos con criterios tecnocráticos. Las directrices
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básicas de estas políticas sociales tampoco fueron 
discutidas en el Parlamento. Se suprimieron así 
todos los mecanismos de control público, lo cual 
condujo a que se manifestaran en el sistem a de 
previsión social, a comienzos de los años ochenta, 
signos de todas las formas de desorden institucio­
nal, desorganización administrativa, fraude y co­
rrupción.
4. E l  p r i n c i p i o  d e l  a u t o f i n a n c i a m i e n t o
d e  la i n v e r s i ó n  s o c i a l
Este principio, además de haber significado la 
creación de fondos financieros específicos para 
cada sector, representó también el condiciona­
miento del gasto social a criterios económicos y 
financieros de rentabilidad privada, en cuanto a 
la asignación de recursos. Ejemplos de ésto fue­
ron las "prioridades" establecidas por el B N H , que 
privilegiaron la vivienda en desmedro del sanea­
miento, y las políticas de vivienda para la clase 
media, en perjuicio de las viviendas populares.
5. E l  p r i n c i p i o  de  la p r i v a t i z a c i ó n
Las políticas sociales comenzaron a regirse 
por una regla de oro que expresaba el principio 
del autofinanciamiento: los usuarios deben pa­
gar por lo que reciben. Llevada a su expresión  
límite, la regla significa la privatización de los 
servicios sociales, lo cual tiene diversas implica­
ciones.
•  La apertura de un espacio que facilita la pene­
tración de los intereses privados en el aparato esta­
tal, mediante grupos de presión, lo bb ies , etc.
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•  Una forma de articulación bastante estruc­
turada entre el aparato estatal y el sector privado 
productor de servicios (como los hospitales) o pro­
veedor de "productos sociales" (como las construc­
toras). Así, se puede afirmar que se establece 
una división del trabajo entre el Estado y el sec­
tor privado: el Estado establece las reglas y trans­
fiere los recursos; el sector privado se encarga de 
la producción de bienes y de la distribución de 
servicios.
•  La disminución de la participación relativa  
del Estado en los sectores de educación y salud, 
y el correspondiente crecimiento de la partici­
pación del sector privado en la oferta de estos  
servicios.
6. E l  uso c l i en te l i s ta
d e l  a p ara to  soc ia l
Como consecuencia de varios de estos princi­
pios, en particular de la casi total ausencia de 
mecanismos de control público, el comportamien­
to clientelista del gobierno dejó sus huellas en el 
funcionamiento del sistema. Ya sea bajo las for­
mas típicas del otorgamiento de favores practica­
das en el régimen militar, o, de manera aún más 
clara, en el régimen civil inaugurado en 1985, lo 
cierto es que el uso clientelista del aparato social 
ha sido una constante, y ha constituido para el 
gobierno, los partidos y algunas personas un re­
curso de poder inestimable.
Estos son los principios que encontramos en 
la base de la consolidación del Welfare S ta te  en 
Brasil, y que han marcado su funcionamiento des­
2 3 8
de entonces. Por esto mismo, no causa extrañeza  
la dimensión de las distorciones que se han acu­
mulado en el sistema.
En primer lugar, cabe mencionar el problema 
de la naturaleza sumamente regresiva del finan- 
ciamiento del gasto social. En lo que concierne a 
los recursos fiscales destinados al área social, 
éstos han adquirido a lo largo del tiempo un ca­
rácter bastante residual, tanto porque el Estado 
gasta en esta área una proporción relativamente  
pequeña de lo que recauda en impuestos, como 
porque el gasto estatal constituye una fracción 
despreciable del conjunto de los gastos sociales. 
Los demás recursos -contribuciones sociales, fon­
dos patrimoniales y fondos y contribuciones de 
las em presas- una vez definidos como una rela­
ción salario (u hoja salarial)/contribución, gra­
van básicamente a los asalariados y, en general, 
a los de menores ingresos, o bien operan como 
impuestos indirectos, al ser traspasados a los pre­
cios y ser absorbidos, por lo tanto, por el conjunto 
de los consumidores.
Otro de los aspectos que cabe comentar es el 
excesivo burocratismo que ha caracterizado al 
aparato social público, lo que es en gran medida 
responsable de los desaciertos de la política social 
nacional, en particular de la ineficiencia,la inefi­
cacia y, de forma exagerada, de su alto costo, pues 
absorbe una enorme proporción de los recursos.
Dadas las características aquí señaladas se 
entiende por qué Brasil se encuentra, a mediados 
de la década de los ochenta, en una situación en 
que el gasto del área social es casi el de un país 
desarrollado (18.3% del PIB),  mientras sus resul­
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tados son tan desalentadores como los del mundo 
subdesarrollado.9
Estas observaciones ayudan a esclarecer el ca­
rácter meritocrático-particularista del Welfare 
Sta te  en el país .10 En realidad, la intervención  
social del Estado se funda en la capacidad de 
contribución de los trabajadores, sancionando lo 
que podríamos llamar la distribución p r im a r ia  de 
los ingresos.  Así, por ejemplo, las obras de exten­
sión de las redes de abastecimiento de agua y de 
alcantarillado sólo se llevaron a cabo cuando los 
estados y municipios pudieron servir los présta­
mos contratados con el ex-Banco Nacional de 
Habitacao (B N H ) ,  mediante el cobro de "tarifas 
realistas" a los usuarios. Los préstamos concedi­
dos para la construcción de viviendas populares, 
con recursos provenientes básicamente del FGTS  
(Fondo de Garantía por Tiempo de Servicio) re­
quirieron siempre un valor de prestación compa­
tible con los costos del BN H  y de los agentes  
financieros. Este hecho redundó en una tasa de 
interés real de alrededor de un 10% al año, y 
explica el altísimo índice de insolvencia entre los 
mutualistas de bajos ingresos, que eran relativa­
mente muy pocos. Las tarifas de los servicios de 
transporte colectivo urbano debían ser rentables  
para las inversiones privadas. Los estudiantes  
universitarios, al no encontrar vacantes en el s is ­
tema público, debieron asumir las mensualidades  
que exigía el sistema privado, y que correspon­
dían a las inversiones en educación. Los hospita­
9. V éase  Banco Mundial, "Brasil. Report of th e  Socia l E x ­
penditure  Review Mission", 20 de octubre de 1987, 
m i m e o .
10. En el desarrollo  de la argum entación  que s igue colaboró  
L iliana  Aureliano.
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les privados, que operaban como cualquier inve- 
sión de capital, pasaban a cubrir el 70% de las 
prestaciones médicas. En este marco, como ya se 
señaló, el gasto público financiado por sistem as  
regresivos, no desempeñó ningún papel redistri- 
butivo que pudiera alterar la distribución prima­
ria del ingreso.
Las consabidas distorsiones de nuestro Estado  
de Bienestar Social se hacen más inteligibles si se 
observan en su verdadero marco, es decir, en la 
vía conservadora del "progreso" social que ha re­
corrido el capitalismo brasileño. Con ésto se quie­
re decir que:
•  El rápido desarrollo económico provocó una 
acelerada y profunda transformación de la es­
tructura social.
•  Esta se tradujo en una transformación de la 
estructura del empleo, lo que a su vez se expresó 
en un proceso de movilidad social ascendente.
•  Sin embargo, por otro lado, estuvieron en 
vigor salarios bajos para grandes contingentes de 
trabajadores, al mismo tiempo que millones más 
permanecieron subempleados en las ciudades o 
completamente marginados en el campo.
El progreso social asumió, por lo tanto, la for­
ma de una movilidad acompañada de la miseria  
absoluta de una gran parte de la población, es 
decir, una movilidad con extrema desigualdad. 
En Brasil, el progreso social se realizó mediante  
el cumplimiento integral de los requisitos de la 
"forma ideal" de desarrollo social del capitalismo, 
que consiste en una competencia sin trabas entre 
hombres libres, la que "selecciona" a los "más ca­
paces" e inhibe la integración e incorporación de 
amplios estratos de la población.
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Ahora bien, esta situación es enteramente di­
ferente del marco histórico del Welfare State  en 
los países desarrollados. Como se sabe, las polí­
ticas de bienestar social surgen simultáneamente  
con una situación de pleno empleo, la cual, junto  
a un alza continua de los salarios reales, eleva los 
niveles de vida de la abrumadora mayoría de la 
población. En el caso brasileño no sucede lo m is­
mo. Para la gran mayoría, los salarios son bajos 
y para una parte significativa no existe estabili­
dad en el empleo. Las consecuencias de estas  
"especificidades" brasileñas son diversas:
•  La propia base de las contribuciones (los 
salarios) per cápita es relativamente estrecha si 
consideramos el área de la seguridad social. En 
consecuencia, se perjudica la calidad de los servi­
cios, y las prestaciones son necesariamente insu­
ficientes para los fines a que se les destina.
•  La política tiende a "asistencializarse" y los 
programas asistenciales destinados a combatir la 
miseria se encuentran sobrecargados, ya que de­
ben enfrentar las carencias de prácticamente un 
tercio de la población.
•  Los otros dos tercios, a pesar de tratarse de 
empleados con salarios estables, necesitan la 
asistencia estatal para asegurarse una vida dig­
na. Por eso mismo, la propia definición de política 
asistencial se perjudica, y se hace necesario do­
tarla de una base conceptual diferente.
•  En este marco, los recursos se tornan esca­
sos para apoyar las nuevas tareas de la política 
asistencial y para complementar los beneficios 
basados en contribuciones (previsión, salud, 
etc.).
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El capitalismo brasileño señala un camino 
conservador de construcción del Welfare State,  y, 
mediante todas las distorciones aquí examinadas, 
lo especifica negando prácticamente el bienestar  
prometido por el progreso económico.
II
PERSPECTIVAS DEL WELFARE  
STATE  EN BRASIL
Este artículo no se extenderá en el análisis de 
los logros limitados e insuficientes del Welfare 
State  en Brasil, ni sobre sus resultados me­
diocres, tributarios de todas las características  
morfológicas y estructurales, de todas las dimen­
siones o principios de funcionamiento, que se aca­
ban de señalar. En cambio, se hacen algunas 
reflexiones sobre el sentido de los cambios obser­
vados en su comportamiento, a fin de evaluar a 
partir de ellos las posibilidades de que, en las 
próximas décadas, pueda coexistir con un modelo 
de desarrollo más equitativo.
Para empezar, cabe reconocer que la realidad 
del Estado de Bienestar Social brasileño, como 
todas las realidades sociales, no es ni inmóvil ni 
inmutable. Se altera cuando entra en crisis por 
ejemplo; es decir, cuando pierde la posibilidad de 
reproducirse según sus principios estructurantes. 
Experimenta cambios cuando, en esas circunstan­
cias, alguno de sus pilares característicos sufre 
alteraciones, sea en el plano de su financiamiento  
o en sus dimensiones organizativas y operaciona- 
les. No hay duda de que estos cambios implican 
transformaciones y que expresan tendencias más
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profundas de reestructuración. La dificultad es­
triba en poder, en pleno proceso, identificar el 
sentido, las características y, si se quiere, el 
perfil futuro que se proyecta a partir de estos  
cambios.
Desde finales de la década del setenta, pero 
básicamente en los años ochenta, el Estado Social 
en Brasil se ha visto sujeto a transformaciones. 
Sin duda alguna, la crisis económica aceleró este  
proceso, dadas las restricciones de carácter más 
general que impuso en los planos del empleo y de 
los ingresos, así como sus implicaciones para el 
financiamiento del sector público en general y 
para las políticas sociales en particular. Además, 
el manejo conservador de la crisis, al comienzo de 
la década, seguramente contribuyó a agudizar el 
proceso. Pero fueron sobre todo la crisis del régi­
men autoritario y el proceso de democratización  
los hechos que más contribuyero a determinar los 
cambios.
Como hemos señalado, en el área social ya se 
habían producido algunos intentos de reestructu­
ración a fines de la década pasada. A pesar de 
ello, no hubo una alteración radical de los princi­
pios gestores del welfare  (algunas propuestas de 
cambio en la política de salud; medidas orienta­
das al financiamiento de la previsión social en 
1981, etc.). Algunos gobiernos estaduales de opo­
sición, elegidos en 1982, impulsaron, con cierto  
éxito, determinadas prácticas innovadoras, prin­
cipalmente en las esferas de la salud, los progra­
mas de alimentación y nutrición, la vivienda  
popular, etc.
Después de 1985, en el gobierno de la Nueva  
República, también se hicieron algunos intentos  
de transformar el patrón de la política social,
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aunque sin mayores éx itos .11 Más recientemente, 
en la Asamblea Constituyente se han tomado de­
cisiones que implican transformaciones cualita ti­
vas, y es posible que con la nueva Constitución se 
consagren nuevos principios para una política so­
cial más justa.
Aunque sin transformaciones radicales ni mo­
dificaciones suficientem ente significativas como 
para sugerir un nuevo patrón de políticas socia­
les, se han ido verificando ciertas alteraciones, ya 
en la concepción, ya en el plano institucional o 
finalmente, a nivel de la operación del sistema.  
Las razones inmediatas que impulsan los cambios 
son muchas y de distinta naturaleza. En el plano 
ideológico, además, los modos de pensar, concebir 
y llevar a efecto determinados cambios son bas­
tantes diferentes, aunque las tesis sean aparente­
mente comunes a conservadores, liberales o 
progresistas. No obstante, si observamos lo suce­
dido a lo largo de la década, podemos identificar  
nuevas características que comienzan a imponer­
se en el campo de las políticas sociales y que, a 
nuestro modo de ver, expresan tendencias de 
transformaciones más profundas, posiblemente  
aquellas sobre las que, se asientan efectivamente,  
las alternativas y perspectivas futuras del Estado  
social en Brasil. A su vez, estas nuevas caracte­
rísticas presentes en Brasil son, sin embargo, más 
generales y se vienen manifestando, de un modo
11. Con respecto al proyecto y estrategia de reestructura­
ción del sistema de políticas sociales en la Nueva Repú­
blica, sus objetivos, planes, éxitos y fracasos, véase 
Sonia M. Draibe, N o t a s  ( d e s a n i m a d a s )  s o b r e  a p o l í t i c a  
s o c i a l  d a  N o v a  R e p ú b l i c a , 1986, m i m e o .  Trabajo presen­
tado en la Décima Reunión Anual de a n h o o s , Campos do 
Jordao.
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u otro, en la mayoría de los Welfare States  del 
mundo occidental.
Dichas innovaciones, las que aquí tratamos y 
que son ya bastante conocidas, se verifican fun­
damentalmente en tres niveles: a) el político-ins­
titucional; b) el social o, mejor dicho, el de la 
propia sociabilidad implícita en Jas políticas so ­
ciales; y c) el de las relaciones entre el Estado, el 
sector privado que tiene fines de lucro y el sector 
privado sin tales fines. Examinemos cada uno de 
ellos en lo que se refiere a la producción y oferta  
de bienes y servicios sociales.
a. En el plano político-institucional, se mani­
fiesta con fuerza una tendencia a la descentrali­
zación político-administrativa, con importantes  
vertientes de municipalismo y localismo. Las for­
mas locales, municipales, descentralizadas, de 
concebir el espacio político-institucional de las 
políticas sociales quizá constituyan una de las 
posiciones más sólidas del ideario progresista, y 
han estado, la mayoría de las veces, asociadas a 
los procesos de democratización. Principalmente  
en Brasil, y también en muchos países latinoam e­
ricanos que acaban de salir de regímenes autori­
tarios centralizadores por naturaleza, la tesis de 
la descentralización parece amalgamada con di­
versas y profundas expectativas que van desde los 
argumentos tradicionales de la democratización  
de la vida política hasta, en lo que respecta a las 
políticas sociales, un mayor acercamiento entre 
las instancias de toma de decisiones y las deman­
das y quienes las formulan. La verdad es que 
estas tesis y tendencias de descentralización han 
surgido en casi todo el mundo, e incluso han pro­
vocado un particular cuestionamiento respecto  
del futuro del Estado Social: el de si de hecho se
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está produciendo una "municipalización" del Wel­
fare State.
Es verdad que no siempre descentralizar, 
municipalizar o "localizar" significa una demo­
cratización inmediata. No sólo los procesos de- 
mocratizadores no tenien el monopolio de la 
descentralización, sino que los procesos descen- 
tralizadores pueden dar lugar a otras formas de 
arbitrariedad o de comportamientos políticos  
autoritarios. También es sabido que la descen­
tralización de las responsabilidades y de las atri­
buciones, cuando no va acompañada de los 
correspondientes recursos, no es sino una forma 
arbitraria más de reducir los gastos, incluso  
cuando se habla eufem ísticam ente de "desmonte". 
Por otro lado, la combinación de centralismo po­
lítico fuerte con alto grado de democracia, de por 
sí rara, no es del todo inexistente, como lo confir­
ma el caso de Francia. La descentralización, en 
estos casos, deberá responder a otras demandas, 
junto con las de más democracia. Es innegable, 
sin embargo, que en el plano político-institucio­
nal, la descentralización constituye quizá la ten­
dencia más fuerte de reordenamiento de las 
políticas sociales. En Brasil, además de haber 
sido una poderosa bandera de lucha de los refor­
madores (radicales o moderados) también indica 
el sentido del movimiento de los cambios que ya 
se están realizando, por ejemplo, en las políticas  
de salud, los programas de alimentación escolar, 
en los programas asistenciales y otros, reciente­
mente aprobados por la Asamblea Constituyente.
b. En el nivel de lo que llamamos la socia­
bilidad básica de las políticas sociales, la innova­
ción que cabe destacar es el aumento del grado de 
participación popular en lss diferentes instancias
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de decisión, elaboración y ejecución de las políti­
cas. Así, surge como característica la participa­
ción de cuerpos colectivos y comunitarios, que ha 
marcado no sólo el proceso de toma de decisiones  
y de control, sino sobre todo algunas formas de 
operación de la producción y distribución de bie­
nes y servicios sociales, a las cuales nos referire­
mos a continuación. El carácter y el papel de los 
movimientos  sociales  ya han sido estudiados ex­
haustivamente en este aspecto. Aquí, bastará 
con destacar que, ideologizados o no, constituye­
ron en Brasil y en todas partes la expresión de 
nuevas formas de sociabilidad, cuyo sentido más 
general deseamos destacar en este artículo. N un­
ca se insistirá lo suficiente en que ni el poder pasó 
de las formas centralizadas de toma de decisiones  
a los foros locales y populares, ni mucho menos 
las formas de participación popular estuvieron de 
parte y al lado del Estado. Sin embargo, debido 
a la intensificación de la acción y de la participa­
ción de los "clientes" en las políticas de bienestar  
social al parecer tiende a disminuir el grado de 
pasividad con que antes se recibían dichas políti­
cas, y, más allá de "dinamizar" los derechos socia­
les, rearticulan el espacio, la trama social en que 
éstas se verifican: las asociaciones de vecinos y 
de pobladores, los organismos comunitarios y las 
organizaciones de voluntarios de todo tipo que se 
forman en y para  las políticas sociales, expresan  
un movimiento social más profundo, de continua  
reorganización del tejido social, aunque éste se 
haya visto despedazado por las formas políticas y 
económicas vigentes, principalmente durante la 
crisis actual.
c. Finalmente, haremos algunas reflexiones  
acerca de las modificaciones que han reordenado
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las relaciones de equilibrio entre el Estado y el 
sector privado, tenga o no fines de lucro, en el 
campo de las políticas sociales y, asimismo, de la 
forma en que el Estado se hace presente en la 
prestación y el funcionamiento de los servicios 
sociales. Si eximinamos en conjunto una serie de 
innovaciones que se vienen produciendo en este  
nivel encontramos, en realidad, una tendencia al 
cambio en los modos de producción y distribución 
de los bienes y servicios sociales. Es decir, ac­
tualmente están en marcha procesos sociales que 
tienden a modificar las realciones entre el Estado 
y el mercado, entre lo público y lo privado, entre 
los sistemas de producción, por un lado, y los de 
consumo, por otro, de los equipos sociales. En 
Brasil, las llamadas "formas alternativas" -e s  de­
cir, los trabajos comunitarios voluntarios y la au­
to-construcción, las diversas experiencias de 
ayuda mutua, las prácticas comunitarias y de ve­
cindad (en el cuidado de los niños, en el campo de 
la alimentación, y en la recolección y procesa­
miento de basuras)- son ejemplos que se m ultipli­
can y que corresponden a muchas otras 
experiencias en todo el mundo. Se trata de expe­
riencias de participación de los propios beneficia­
rios, y de compromiso de asociaciones de 
voluntarios y de redes de organizaciones no gu­
bernamentales, para llevar adelante las políticas  
sociales. Ahora bien, este aspecto que, como se 
ha visto, expresa formas nuevas de sociabilidad, 
muestra también un reordenamiento de las rela­
ciones de estos sectores de la sociedad con el Es­
tado y con la economía. Allí donde antes  
predominaba el Estado o el mercado (o sus dife­
rentes entrecruzamientos) pasan a ocupar un lu­
gar estas nuevas formas de "solidaridad social".
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Por otro lado, se están produciendo, cambios en 
forma persistente aunque todavía lenta, en el modo 
en que se concreta y se hace presente la acción del 
Estado. El indiscutible predominio de los equipos 
colectivos públicos, sobre todo en los sectores de la 
educación, la salud y los transportes públicos urba­
nos, se ha visto debilitado por la introducción de 
otros mecanismos. Nos referimos a los tickets,  a los 
cupones y a las transferencias en dinero. Se trata 
de mecanismos que, si bien siguen siendo responsa­
bilidad del Estado en lo que se refiere a la presta­
ción de los servicios sociales, disminuyen el grado 
en que éste, en sus típicas formas centralizadas y 
burocráticas, maneja las políticas. Esas formas que 
en el pasado fueron monopolio de la concepción 
liberal han sido incorporadas, defendidas y divulga­
das en los más diversos contextos político-ideológi­
cos, incluidos el socialista y el socialdemócrata y se 
han justificado tanto, por el deseo de desburocrati- 
zar y desestatizar la política, como por el hecho de 
que aumenta el grado de individualización y liber­
tad del usuario y, finalmente, también por razones 
económicas: la monetarización de esas relaciones 
ampliaría el grado de demanda solvente de las fami­
lias, dinamizando así la economía. En Brasil, los 
tickets de colaciones o los vales de transporte, los 
cupones de la leche, la ayuda en dinero a las familias 
(por ejemplo, para que puedan hacer frente al cui­
dado de sus hijos en sus hogares, en vez de internar­
los como antes en instituciones públicas (las 
Febem), las subvenciones a instituciones filantrópi­
cas que prestan servicios sociales, son todos ejem­
plos, aunque bastante diferentes entre sí, de estas 
tendencias. Y las justificaciones que las acompañan 
son prácticamente de la misma naturaleza.
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Otro de los cambios que cabe destacar es el ya 
mencionado crecimiento más que proporcional de 
los programas asistenciales del gobierno. Se trata 
de programas sin una base contributiva, en particu­
lar los programas de distribución gratuita de bienes 
en especie a los pobres, además de los innumerables 
programas de asistencia y promoción social en prác­
ticamente todas las esferas. Sin embargo, el "asis- 
tencialismo" que ha caracterizado el crecimiento del 
sistema de welfare no es privativo de la situación 
brasileña, ya que en la actualidad está presente en 
todas partes.
Finalmente, nos parece interesante reflexio­
nar sobre otra tendencia que se está m anifestan­
do, y que ha comenzado a aparecer en Brasil: la 
de garantizar a todos los ciudadanos un ingreso  
mínimo, un salario social. Como se ha visto en la 
primera sección de este artículo, la idea de los 
mínimos sociales, justificada por la igualdad de 
resultados, no es nueva. Es un rasgo constitutivo  
de algunos sistemas de welfare,  y se manifestó en 
la forma de un impuesto negativo de ingreso, en 
los de corte residual-selectivo, o de ingresos en 
dinero, en los patrones de tipo institucional-re-  
distributivo. Hoy en día, el argumento usado más 
frecuentemente para justificar la introducción  
del mínimo social se remite, en realidad, a la tesis  
general de garantizar los derechos sociales bási­
cos a todos los ciudadanos. Pero se remite muy 
particulamente al reconocimiento que hay formas 
de pobreza, de marginalidad, de no integración  
(la tradicional), pero también la nueva forma de 
pobreza que hoy significa estar marginado del 
mercado) que no han sido y que difícilmente se ­
rán paliadas y superadas por los mecanismos tra­
dicionales de las políticas sociales. El segundo
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argumento, de corte keynesiano, es que el mínimo 
social, en una economía de mercado, reforzaría  
los mecanismos ya descritos de dinamización de 
la demanda.
En Brasil no existe, con una definición for­
mal, un ingreso social mínimo, garantizado para 
todos los ciudadanos. No obstante, el ingreso  
mensual vitalicio en el régimen de previsión so­
cial urbana, otorgado a los ancianos que no ha­
bían hecho aportes en el pasado, y que la nueva 
constitución amplió para todos los ancianos y per­
sonas minusválidas, se aproxima, tal como está  
concebido, al sueldo social mínimo. Por esta ra­
zón, se le denominó en un trabajo reciente, "sala­
rio de ciudadanía", previendo que, de acuerdo con 
la dinámica típica de los beneficios sociales, ten ­
derá a hacerse extensivo a toda la población.12
Todas estas caracteríticas -cas i  sobra decirlo-  
se desarrollan a la par con un refuerzo gradual de 
las estructuras "tradicionales" del welfare  brasi­
leño, por lo menos en su punto central, el s istem a  
previsional. Este refuerzo se expresa a través de 
los procesos típicos de extensión, universaliza­
ción y otros.
III
EL FUTURO DE LA 
PROTECCIÓN SOCIAL
Creemos que ha llegado el momento de pre­
guntarse acerca del futuro de la previsión social 
en Brasil en lo que resta de este siglo. Las refle­
12. Véase Sulamis Dain, C r i s e  f i s c a l  e d i l e m a  r e d i s t r i b u t i v o , 
Tesis de Título, Departamento de Economía, Universidad 
Federal do Rio de Janeiro ( u f r j ) ,  1988.
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xiones anteriores tienen el mérito de apuntar ha­
cia las tendencias más profundas que han cambia­
do el mundo de las relaciones de trabajo y las 
relaciones sociales vinculadas a ellas: se trata de 
tendencias generales de la sociedad capitalista,  
que afectan de modo específico a países como el 
Brasil. Aunque son obviamente insuficientes pa­
ra explicar toda la especificidad nacional, al me­
nos ayudan a vislumbrar los marcos alternativos  
más probables en los cuales se orientará nuestro  
sistema de welfare  en un futuro cercano.
Sin ninguna pretensión de aplicar y desarro­
llar, en el marco de este trabajo, la metodología  
clásica de los escenarios, nos limitaremos aquí a 
describir tres contextos posibles para la ecuación 
desarrollo económico-equidad social, teniendo en 
consideración los parámetros demográficos vi­
gentes, el actual patrón de protección social, las 
tendencias generales de transformación ya men­
cionadas y las variables que pueden incidir más 
directamente en las políticas sociales: en el p l a ­
no económico,  las tasas de crecimiento de la eco­
nomía, del empleo y de los salarios; en el plano  
inst i tuc ional,  el grado de eficacia de los m ecanis­
mos de política económica y social, el perfil del 
financiamiento del sector público, y el desempeño  
general del aparato del Estado; y finalmente, en 
el plano polí t ico ,  la orientación político-ideológi­
ca y la definición de estrategias y prioridades del 
gobierno frente a la pobreza, la miseria y la ex­
clusión social.
Obviamente, las tasas de crecimiento de la 
economía y, en particular, del empleo y de los 
salarios desempeñarán un papel crucial en el fu­
turo desempeño de la protección social en el país. 
Según las previsiones de los analistas económi-
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eos, será difícil que vuelvan a producirse en Bra­
sil las altas tasas de crecimiento mantenidas has­
ta la década pasada. Sin embargo, una política  
económica que se comprometa con el desarrollo  
será capaz de presentar logros menos mediocres 
que los actuales y elevará las tasas de empleo en 
la medida en que a ella se vinculen también polí­
ticas sectoriales coherentes, además de las de em ­
pleo y capacitación de mano de obra, que 
conduzcan a disminuir las tasas del desempleo, 
subempleo y de las actividades del mercado infor­
mal de trabajo, todo ello tendiente a reducir las 
presiones sobre las políticas sociales. Sin embar­
go, una disminución efectiva de tales presiones  
sólo puede lograrse si de hecho se concreta un 
aumento significativo de los salarios, situación  
que es viable a partir de un mayor nivel de creci­
miento económico, aunque no automáticamente  
resultante de éste. No hay duda de que cualquier 
perspectiva más optimista en cuanto a la protec­
ción social en Brasil tiene como premisa ese au­
mento de salarios para romper de una vez con el 
círculo vicioso que hace que también los asalaria­
dos formalmente insertos en el mercado de traba­
jo sean necesariamente clientes de la asistencia  
social, como se ha visto.
Por otro lado, la reforma del Estado es una 
condición necesaria para lograr un crecimiento  
con equidad; de lo contario sólo pueden proyectar­
se escenarios mediocres y negativos para la pro­
tección social. Cabe referirse brevemente a los 
términos de esta reforma que podría superar en 
el mediano plazo las actuales características de 
fracaso de la gestión estatal: la recuperación de 
la eficacia de los mecanismos de financiamiento  
de] sector público, en general, y de las políticas
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sociales, en particular; una reforma administra­
tiva que verdaderamente descentralice y vuelva  
menos rígidos los poderes de decisión, democrati­
zando el Estado, pero restaurando al mismo tiem ­
po su capacidad de coordinación y planificación. 
En otras palabras, lo que estamos afirmando es 
que, o se actualizan los mecanismos de gestión  
pública, modernizándose y siguiendo el sentido de 
las transformaciones y demandas sociales, o ha­
brá que convivir con un Estado cada vez más 
incapaz de responder por sus funciones genera­
les, constituyéndose en uno más de los elementos  
desintegrados por la crisis.
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La historia sólo es maestra de los hombres a 
condición de que pueda no sólo explicar el presen­
te sino advertir el mañana. Yesta no es una cua­
lidad de la ciencia sino de quienes la practican. 
Para reflexionar sobre el futuro, en consecuen­
cia, debemos recordar ahora, como lo sintetizó  
Vico, que la historia de los hombres se diferencia  
de la historia natural en que aquella la hemos 
hecho nosotros y ésta, no. De todas maneras, las 
pautas o modelos con los cuales nos desarrolla­
mos en el pasado no constituyen inexorablemente  
la tendencia de la cual debamos deducir el inevi­
table futuro. No obstante, la dirección previa del 
proceso,con todo lo que esto significa desde el 
punto de vista cualitativo, señala los lím ites den­
tro de los cuales es previsible el cambio.
Con oportunidad de reflexionar sobre las po­
sibilidades reales de crecimiento económico con 
menos pobreza, es necesario adaptar un doble 
punto de partida, por un lado, recordar la natu­
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raleza de los factores estructurales que han ca­
racterizado secularmente el crecimiento centroa­
mericano; y, por el otro, el carácter de las fuerzas  
sociales que han estado presentes en el modo de 
definir la estrategia de desarrollo. Con el primer 
aspecto, nos referimos a las tendencias del largo 
plazo inscritas en las modalidades de movimiento  
del capital, los cambios que solo son perceptibles 
en la larga duración y que permiten hacer diag­
nósticos con base en la historia del pasado. Con 
el segundo aspecto aludimos al papel activo pero 
variable que juegan los intereses y conflictos de 
las clases sociales, los actores que en sus formas 
dinámicas de relacionarse, producen diversas ma­
neras de mandar y obedecer, de organizarse y de 
hacer política, de producir ideologías y cultura,de  
vivir conforme o contra ellas, etc.
L a  m o d a l i d a d  g u a t e m a l t e c a  
d e  la i n e q u i d a d  so c ia l :  
los  a ñ o s  c i n c u e n t a
No es posible hacer aquí la crónica de las 
condiciones históricas que fueron produciendo 
una sociedad tan profundamente desigual como 
la guatemalteca. La presencia cotidiana de la 
injusticia insensibiliza para poder apreciar la 
magnitud relativa de la misma. Habría que re­
cordar, por ejemplo, que esta sociedad es una 
sociedad violenta porque es la suma de diversas  
violencias: la aborigen y la que trajo, m ultiplica­
da, la conquista española. De la fuerza coactiva  
brutalmente presente en todo el período de cons­
titución de la economía cafetalera: expropia­
ciones, trabajo forzado, discriminación racial, 
subordinación cultural. Guatemala ha m anteni­
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do, con variaciones que produce la modernización 
y la hipocresía, los rasgos coloniales básicos,  es 
decir, una mayoría indígena que adopta y se le 
impone la condición de vencida; y la supremacía 
de una minoría que se comporta en todos los 
aspectos de la vida, como vencedora. La violen­
cia, hoy día, se m anifiesta  además con formas 
específicas de carác te r político-militar que gol­
pean, una vez más, a los mismos dominados.
Guatemala constituye por ello desde siempre 
un paradigma de sociedad in justa  no solamente 
por lo que se apunta  líneas arriba. El crecimiento 
económico, sin las o tras condiciones no se hubie­
se producido, habría  creado desigualdades talvez 
menos notorias, pero desigualdades de todas m a­
neras. En la postguerra ocurrió el período de más 
intenso crecimiento económico que ha experim en­
tado este país. Ocurrió, como es bien sabido, pro­
fundizándose el modelo prim ario-exportador, al 
que se sumó la instalación de un ‘parque’ indus­
trial de bienes de consumo inmediato dedicados 
en su mayor parte  para  el mercado centroam eri­
cano. El crecimiento de algunos servicios, la edu­
cación, la urbanización relativa y otros cambios, 
modernizaron desigualmente la sociedad guate­
malteca. El crecimiento económico y el desarro­
llo social se produjeron en el seno de una sociedad 
que, como ha quedado dicho, ya tenía en su in te ­
rior graves formas seculares de injusticia social. 
Por ello, todo ese movimiento renovador, por la 
dirección que adoptó, no hizo sino agravar las 
diferencias existentes.
A la a ltu ra  de 1950 el a traso  social y econó­
mico reflejaban los patrones de desigualdad 
anteriores  que se han venido reproduciendo fa ta l­
mente. Por ejemplo, más de dos terceras partes
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de la población era analfabeta  (72.0%), cuatro 
quintas partes  vivía en el medio ru ra l  (81.1%) y 
según estimaciones hechas en aquel período, más 
de los dos tercios de las familias (65%) vivían en 
condiciones "subnormales de cultura, salud e in­
greso".'Más de la mitad de la población, conforme 
los censos de 1950, se consideró indígena, califi­
cación que constituye un rasgo e s truc tu ra l  esen­
cial para  la comprensión de una sociedad en que 
la división social se completa con la distinción 
étnica. £1 carácter de la e s truc tu ra  de clases no 
puede dejar de lado los componentes étnico-cultu- 
rales aunque sólo sea por el hecho elem ental de 
que en la base de la "pirámide" se encuentran  
todos  los grupos indígenas, cualesquiera que sea 
el grado de identidad con el que manejan sus 
relaciones hacia el conjunto de la sociedad.
La distinción -p o r  lo ta n to -  en tre  indios y  
ladinos  es im portante  por las consecuencias que 
tal diferenciación establece en el plano múltiple 
de los efectos del desarrollo. La observación de 
Tumin, sigue siendo pertinente , cuando observa­
ba que (1951) "Toda la economía (popular) así 
en tre  indios como ladinos, sea en térm inos abso­
lutos como relativos, está  deprimida aún cuando 
la peor parte, sin duda, corresponde a los in ­
dios".2 Algunos datos son suficientes para  verifi­
car esto en relación a los accesos diferenciales al 
b ienestar.
1. M. M onteforte Toledo, Guatemala, monografía  soc io lóg i­
ca, In s t itu to  de Inves t ig ac ion es  Socia les ,  u n a m ,  México,  
1959, pág. 251.
2. Melvin Tumin, Caste in a Peasant Society,  P r in ceton  
U n iv ers i ty  P ress ,  P rinceton, N. J .1952 ,  pág. 27.
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Cuadro 1




Actividad Población  PIB P oblación  PIB
1- Economía de Subst . 71.3 24.0 72.7 21.9
2- Economía Comerc. 28.7 76.0 27.3 78.1
a) Ingreso Bajo 2.1 24.2 20.0 20.9
b) Ingreso Medio
y Alto 7.6 51.8 7.3 57.2
Tota l 1 + 2a 92.4 48.2 92.7 42.8
Fuente: Secre tar ia  G eneral del Consejo N ac ion a l  de P la n i f i ­
cación  Económica, A s p e c t o s  G e n e r a l e s  d e l  P l a n  d e  
D e s a r r o l l o  E c o n ó m i c o  y  S o c i a l  d e  G u a t e m a l a ,  1 9 6 5 -  
6 9 ,  Cap. II, p.5, 1965.
Conforme el documento que sirve de fuente al 
cuadro anterior, la distribución del ingreso se 
concentró aún más en el breve período considera­
do, al punto que el promedio del ingreso anual per  
cápita  en e leec to r  rural declinó de 87.00 dólares 
(o quetzales, en ese momento a la paridad) en 
1950 a 83.00 en 1964, es decir un decremento del 
4.5%. La información del Cuadro 1 no debería ser 
tomada más que como un indicador general de la 
condición relativa en la situación económico-so­
cial de la población en aquel momento y no persi­
gue ningún propósito conclusivo. Agreguemos, 
no obstante y sólo para hacer comparaciones en 
el in terior de la misma información, que el sector 
que se mueve en la economía de subsistencia pa-
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reciera haber aumentado hasta  casi un 73% en 
1962, constituyendo éste y el de bajos ingresos 
del llamado sector comercial la inmensa mayoría 
de la población. El sector informatizado, hoy día, 
25 años después, tiene la misma magnitud.
El a traso  del país no permite establecer n in ­
guna deducción en tre  salarios y producción o pro­
ductividad pues dado el predominio de formas de 
la llamada economía m ercantil simple, abundan 
las formas no m onetarias de ingreso (alimentos, 
servicios, etc.). El Cuadro 2 es otro ejemplo, en 
este caso, de ingreso por compensación laboral, 
de la e s truc tu ra  de la población económicamente 
activa y del mercado en el período en que se daba 
inicio al mencionado proceso de crecimiento eco­
nómico de la postguerra.
Como puede verse, no es difícil encon trar  las 
raíces históricas de la desigualdad social en paí­
ses como Guatemala. En el momento en que se 
inicia el crecimiento económico, la polarización 
que expresa la pobreza pareciera m antenerse  o 
aum entar. A mediados de la década de los sesen­
ta, Adams concluye que "es difícil no ex traer  la 
conclusión de que los campesinos guatem altecos 
tienen un extraordinario  bajo ingreso y que es 
probable que éste haya d isminuido  en los últ imos  
quince años’.3 La Comisión In teram ericana , en el 
informe que cita Adams, sostiene que "los t ra b a ­
jadores rurales  están en una situación económica 
y social que impone aparentem ente  restricciones 
insuperables. Aún más, se ha confirmado que la
3. R. Adams, C r u c i f i x t i o n  b y  p o w e r ,  E s s a y s  o n  G u a t e m a l a  
N a t i o n a l  S o c i a l  S t r u c t u r e ,  1 9 4 4 - 1 9 6 6 ,  U n ivers i ty  o f  T e­
xas Press,  A ustin , 1970, p. 392. La trad u cc ión  y el s u ­
brayado son del autor.
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situación de los trabajadores agrícolas ha empeo­





Población  Total S alario  Diario
N ú m ero1 % Prom edio T ota l
Agricultura^ 780648 68.1 0.80 632324
M inas y C anteras 1718 0.1 1.00 1718
Indust .  M anufacturera 131960 11.5 1.60 212455
C onstrucción 31272 2.7 1.40 44093
E lectr ic idad  y Agua 1489 0.1 1.70 2546
Comerc., banca y seguros 62200 5.4 2.50 156122
T ransp ortes  y Comunic. 18213 1.5 1.55 28230
Servic ios 113289 9.8 2.40 273026
Activ id . no específic . 4696 0.4 1.40 6621
TOTAL 1145485 100.0 1.18 1357135
1. Porcentajes  determ inados en el cen so  de 1950.
2. Incluye s i lv icu ltura ,  caza y pesca, y 28 .000  trabajadores  
de f incas  n ac ion a les .  E sto s  sa la r io s  incluyen  pagos en  
especie .
3. Incluye 42 .867  trabajadores del Estado, a sa la r io  m en­
su a l y diario.
Fuente: Seguridad Social, año V, noviem bre-diciembre 1956, 
N o .24, Ed. S ecre ta r ía s  G enerales  de la  A .I.S.A. y  de 
la  C .I.S .S ., México, 1957. La est im a c ió n  de los pro­
medios de sa lar io s  es del autor, con base  en un  e s t u ­
dio esp ec ia l del Banco de G uatem ala  y en cifras del 
In s t itu to  G uatem alteco  de Seguridad Social.
La otra  forma de disfrute de la riqueza social, 
el acceso a la t ie rra  también ejemplifica acerca de 
la situación profundamente inequita tiva  en ra iza­
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da en la m anera como fue moviéndose la econo­
mía nacional en el momento de in tegrarse  al m er­
cado mundial y constituirse como sociedad 
agrícola exportadora. Los censos de 1950 verifi­
caron con la fuerza del dato estadístico la b ru ta l 
asim etría  en el control de la principal fuente  de 
riqueza. La realidad del país legal era  inferior 
a la del país profundo. El 21.3% de los propieta­
r io s-cam pesinos  parcelarios, con una disponibi­
lidad de 0.4 hectáreas como promedio- sólo 
disponían del 0.8% del to ta l de la tie rra . En ta n ­
to que en el otro extremo, el 0.1% de los propie­
tarios  - te rra te n ie n te s  con un promedio de 
2.921.9 hectá reas-  monopolizaban más del 40% 
de la tie rra . En el in terior de este espacio, la 
mayoría la constituían campesinos empobrecidos, 
muchos de los cuales forman,en épocas de zafra, 
la masa de trabajadores migratorios que comple­
tan así sus ingresos.4
La distribución de la tie rra  exhibe el clásico 
modelo latifundio/minifundio, con todo lo que 
ello implica. La es truc tu ra  agraria  no es sólo la 
m anera como la tie rra  y el agua es monopolizada, 
sino la oportunidad que eso da para  el control 
sobre los hombres. En el ámbito de la sociedad 
guatem alteca, el monopolio sobre la t ie r ra  fue 
además subordinación política, violencia, a rb i­
tra riedad  burocrática, discriminación social.
Los aspectos de la injusticia social y las de­
siguales oportunidades para  prosperar se en­
4. La información de loa censos nac ion a les  de 1950 aparece  
en num erosas publicaciones . Por ejemplo, Comité In te ­
ram ericano de D esarrollo  Agrícola, Tenencia de la Tie­
rra y Desarrollo Socioeconómico del Sec tor  Agrícola,  
Guatemala, Pan American Union, W ashington , D.C., 
1964, p.58.
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cuentran por cualquier lado que se examine la 
sociedad guatemalteca. El mercado de trabajo de 
los años de la postguerra estaba determ inado por 
fuerzas coactivas de natura leza  política y m ilitar 
presentes desde la época de la revolución liberal: 
la obligación de todos los campesinos a traba jar  
en las haciendas de café por un salario simbólico, 
por lo ínfimo. Lo que Antonio García llamó ‘sa­
lario m arg inal’. Conducidos a las plantaciones 
por la fuerza militar, en el pasado, el control se 
hizo luego a través de la hipócrita "persecución a 
la vagancia". El mercado sólo se volvió l ibre en 
el sentido de que hubo oferta no compulsiva de 
mano de obra cuando la t ie rra  se volvió escasa y 
la población aumentó. Fue, de todas maneras, 
una mano de obra numerosa, obediente y b a ra ta  
tan to  en el medio ru ra l como en la ciudad.
En relación a este aspecto y como resultado 
del fracaso de los procesos democráticos, después 
de 1954, en el país se conformó un tipo de ‘socie­
dad civil’ en el que apareció una nueva asim etría: 
la destrucción casi total de las organizaciones 
obreras y campesinas, y de hecho, la in tolerancia 
frente a cualquier forma organizada de defensa 
de los intereses populares; y por el otro, la 
creación de una inmensa y poderosa cadena 
de organizaciones gremiales, que hoy día se 
han agrupado en la Confederación de Cámaras 
Comerciales, Industriales y Financieras (C A C IF ),  
cuya presencia en la vida política, económica, 
ideológica y m ilitar de la sociedad ha consti tu i­
do ya un poderoso factor de poder. Desde en­
tonces,la ex traord inaria  capacidad de presión 
de las fuerzas patronales constituye un ele­
mento que desequilibra cualquier program a de 
equidad.
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Finalm ente el acceso a la educación consti­
tuye otro indicador elemental de diferenciación 
de oportunidades. También son bien conocidos 
estos datos. En 1950, el 71.9% de los gua tem alte ­
cos no sabían leer y había regiones -la mancha 
indígena- donde estas cifras eran superiores al 
90%. Sólo catorce de cien niños ten ían  acceso a 
la educación prim aria  completa y la mitad de un 
joven (sic) a la Universidad. El servicio mi­
li ta r  era obligatorio para  los mayores de diecio­
cho años que no pudieran pagar un impuesto. En 
una economía que no term inaba por ser m oneta­
ria, aquella disposición estuvo dirigida a rec lu tar 
a jóvenes pobres, indígenas en su mayoría. La 
lis ta  de agravios históricos, de mayor o menor 
envergadura es larga y llena de cicatrices el ros­
tro  de la sociedad. Contra los pobres no sólo hubo 
pobreza sino violencia, a rb itrariedades, despre­
cio, marginalidad cultural y olvido. E stas  no son 
frases panfletarias. Constituyen un recuento de 
adjetivos de una investigación que está  haciendo 
fa lta  sobre el mundo de desesperanza en que ago­
tan  sus vidas la mayoría de los guatemaltecos.
L a  e v o l u c i ó n  
d e  la  d e s i g u a l d a d  
y  la  c r i s i s
La lógica de la sociedad colonial que la revolu­
ción liberal pareció modificar en algunos aspectos 
apenas alteró su dirección en la postguerra. El cre- 
cimientoe conómico produjo mayores factores de 
desigualdad social. La sociedad guatemalteca fue 
adaptándose por pedazos a la modernización rela­
tiva de su estructura productiva. La prosperidad y 
las desigualdades convivieron para subrayar así el
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carácter contradictorio del crecimiento económico. 
No debe resultar sorprendente este resultado que 
es, a la postre, la combinación de factores de orden 
interno e internacional en los que ha privado de 
manera exacerbada la lógica del mercado. Es, para 
decirlo en el lenguaje de Prebisch, el destino del 
excedente económico en condiciones de atraso polí­
tico y social. Se asimiló de manera incompleta el 
progreso técnico, pero sus frutos, los aumentos de 
la productividad (en la agricultura modernizada, 
en el nuevo sector industrial) se trasladaron de 
manera desigual como resultado de la profunda he­
terogeneidad social a manos de los propietarios de 
los medios de producción, de una minoría en par­
te nacional y en parte extranjera, que concentra­
ron reiteradamente el excedente. Guatemala es un 
ejemplo conspicuo de como el excedente, que es la 
fuente principal de acumulación de capital en ma­
nos de sus estratos superiores no se emplea sino 
para imitar el consumo de los países centrales, o 
para remitir utilidades a los mismos o para gastos 
improductivos del Estado.
El resultado que in teresa  señalar es que con 
la prosperidad y el crecimiento aumentó no toria ­
mente la pobreza. Esta, como lo recuerda la re ­
alidad de todos los días, es algo más que una 
situación de privación m ateria l que ya por si sola 
implica graves y diversas carencias. Y como lo 
evidenció la crisis, la pobreza m ateria l p resenta  
no sólo carac terís ticas  sociales sino culturales  y 
psicológicas que fru s tra  a los individuos, que su­
pone situaciones de alineación, encono y rebeldía. 
Aunque no son propiamente indicadores de desi­
gualdad, los datos siguientes exhiben com parati­
vamente la privación m aterial rela tiva  que afecta 
tan  bru ta lm ente  a la población guatem alteca.
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Cuadro 3
INDICE DE CALIDAD DE VIDA 
(1940-1970)
Indice
1940 1950 1960 1970
Costa  Rica 69.3 65.8 60.9 57.2
El Salvador 79.9 78.8 74.1 69.7
G uatem ala 83.8 81.2 79.1 77.0
Honduras 82.9 81.0 77.2 71.7
N icaragua 80.3 76.9 73.3 68.9
América L atina 73.9 73.8 68.6 63.7
Nota:.El índice  var ía  entre  0 (n inguna d iferencia  con el n ive l  
a lcanzado por los E stados  Unidos) y  100. Incluye 12 
indicadores: E sp eran za  de vida al nacim iento , m orta li­
dad in fantil ,  camas de h o sp i ta l  por h a b itan te ,  médicos  
por habitante ,  d en t is ta s  por h ab itan te ,  ana lfab etism o  
en la población de 15 años y más, porcentaje  de los  
n iñ os  de 7-14 años m atriculados en la escu e la  primaria,  
porcentaje de los jóvenes  de 13-18 años m atriculados  
en la educación media, m atrícula  en la  educación  su p e ­
rior como porcentaje de la m atrícu la  en  la escuela  pri­
maria, número de periódicos por cada 1000 h ab itan tes ,  
número de te lé fo n os  por cada 100 personas , número de 
p erson as por veh ícu lo  autom otor en circulación . Los 
índ ices  sobre el conjunto de América L atin a  han sido  
ponderados según la población to ta l  de cada país.
Fuente: S ta t isca l  A bstrac t  o f  Latín. America ,  Cit. Vol. 21 cu a­
dros 100 y 101. Cuadro 2201.
La reacción frente a la pobreza que engendró 
el crecimiento fue objeto de diversas medidas de 
política social. No es posible desconocer los es­
fuerzos del Estado, de algunos organismos p r i­
vados internacionales y hasta  de instituciones 
nacionales alarmados más que por el sufrimiento 
humano, por los efectos políticos que se estaban 
produciendo. El fracaso del reformismo en Gua-
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C uadro 4
INGRESO PER CÁPITA 
(1960-1978)
-en  dólares de 1980-
1950 1960 1970 1978
C osta  Rica 347 474 656 879
El Salvador 265 319 397 463
G uatem ala 293 322 417 575
H onduras 232 250 289 290
N icaragua 215
271 354 412
América L atina 396 490 648 824
Fuente: S ta t isca l  A bstrac t  o f  La tín  America ,  Cit. V ol.21  cua­
dros 100 y 101. Cuadro 2201.
tém ala  es el éxito de la economía libre de m erca­
do. La voluntad de justic ia  social, que es volun­
tad política, fue inferior a la furia con la que las 
leyes de la competencia distribuyeron el ingreso. 
Ocurrió lo que en un gallinero hace la zorra cuan­
do se le deja en libertad de moverse como quiera.
Las dificultades para  que tuviera éxito, mo­
derado pero necesario, una estra teg ia  reform ista  
en favor de un desarrollo menos desigual, descan­
sa en varios hechos. Uno, la capacidad de reac­
ción de los grupos dominantes, especialmente la 
burguesía agraria, gravemente amenazada con 
ocasión de las expropiaciones de t ie rra  en tre  
1952-54. Ya se ha dicho que no hay nada más 
agresivo que una clase propietaria  asustada. 
Otro,  las dificultades que enfren taron  los secto­
res populares para realizar la defensa instituc io­
nal de sus derechos. En esto cuenta, básicamente,
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Cuadro 5
PERFIL DE DESARROLLO 






E sta d os
U nidos
Indicador Promedio  
de d esarro l lo2 34.6 44.4 103.7
A lfabetism o 26.8 40.3 97.7
Ed. prim aria  y secundaria 15.2 34.0 101.5
E xp ecta tiva  de Vida 32.2 43.5 85.9
M ortalidad in fa n t i l 46.5 49.2 92.7
Agua potable 36.8 41.0 97.7
Trabajadores asa lar iad os 47.4 59.4 100.2
T rabajadores agríco las 28.4 33.1 100.6
T rabajadores p rofes ion a les 30.3 49.2 101.5
Consumo de prote ínas 35.6 47.6 106.1
C irculación  de periódicos 44.2 55.3 94.8
T elev isores 38.2 46.2 119.9
T eléfonos 32.9 39.3 119.6
Producción Agrícola/PEA 39.1 45.2 113.3
Producción manufacturera/PEA 35.7 48.6 118.5
Consumo de acero 27.3 32.7 104.2
Consumo de energía 27.4 36.8 120.0
Invers ión/PE A 37.9 45.1 103.8
Comercio exterior 40.3 53.1 76.1
PIB per cápita 45.8 46.0 115.0
1. Se consideran  pa íses  desarrollados a los que p resen tan  
índices mayores de 70.
2. Promedio s im ple de los índices respect ivos  exceptuando el  
PIB per cápita.
Fuente: Centroamérica: La Crisis en C ifras .Gallardo, María  
Eugenia  y López, José  Roberto. FLACSO-IICA, San  
José, 1986, 260p.
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el papel jugado por los sectores medios y su capa­
cidad de dirección política en favor de la demo­
cratización del sistema. Finalmente,  el papel 
desempeñado por la política norteam ericana, que 
hasta  an tes  de 1980 condicionó sus in tereses es­
tratégicos a la seguridad nacional vista en su 
vecindario como estabilidad a cualquier precio. 
Su vinculación en el pasado a la política local, a 
los grupos más conservadores o comprometidos 
con las prácticas au to rita ria s  ahora se refuerza 
con los esfuerzos financieros que realizan para  
privatizar.
La coherencia de las políticas sociales descan­
sa básicamente en la capacidad del sistem a de 
dominación y en su expresión institucional, el 
Estado, para  corregir, cambiar, lim itar, otorgar. 
Vale decir, planificar para prever. Promover y 
asignar recursos con la óptica más universal, me­
nos corporativa que el poder es ta ta l debe m ane­
ja r . Esto es lo que no hubo en Guatemala.
La crisis política se origina en la inequidad. Es 
una revuelta contra la injusticia que se desencade­
nó en Guatemala y tiene orígenes de longitud diver­
sa. No fue el estancamiento sino una particular 
dinámica del crecimiento lo que favoreció el descon­
tento y alimentó el rencor que produce la extrema 
polarización social. Pero no fueron razones econó­
micas inmediatas. Por su manera de constituirse, 
la crisis fue un desafío al orden tradicional, expre­
sado este desafío como demandas democratizadoras 
fundamentales. Fue la persistencia de hábitos, ins­
tituciones, y valores autoritarios, acompañados 
por una modernización de la violencia estatal lo que 
produjo los sucesivos fenómenos que condujeron al 
estallido de la insurgencia popular y a la violencia 
generalizada.
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E n  el m arco  de u n a  a gu da  c r is i s  de e s a  m a g n i­
tu d  n in g u n a  p o l í t ic a  r e fo r m is ta  p u ed e  t e n e r  é x i ­
to . P or  e l  co n tra r io ,  en  t a l e s  co n d ic io n e s  t ie n d e n  
a a g u d iz a r se  la s  d e s ig u a ld a d e s  que e l  co n f l ic to ,  
ha ex a cerb a d o  a n iv e le s  in im a g in a b le s .  H a  o c u ­
rrido en  G u a te m a la  una  s u m a  de fa ta l id a d e s .  El  
te r r e m o to  de 1976  arru in ó  a la  p o b la c ió n  in d íg e ­
n a  q ue  y a  e s ta b a  s e c u la r m e n te  la s t im a d a .  Los  
c o n f l ic to s  v io le n to s  y  la  re p r es ió n  c o n s t i tu y e n  un  
d e s a s tr e  no n a tu r a l  que e n tr e  o tr o s  e f e c t o s  s ig n i ­
f icó  e l a s e s in a to  de cerca  de 5 0 .0 0 0  ca m p e s in o s ,  
e l  d e s p la z a m ie n to  de ca s i  m ed io  m il ló n  de p e r so ­
n as ,  in c lu id a s  a l l í  lo s  6 0 .0 0 0  r e fu g ia d o s  g u a t e ­
m a lte c o s  en  M é x ic o .5 F in a lm e n te ,  la  c r is is  
ec o n ó m ic a  se  a b a tió  sob re  la  reg ió n  y  a p a r t ir  de  
1 9 8 0 -8 1  ha su m id o  en  e l e s t a n c a m ie n to  a e s t a s  
so c ied a d es .  El P ro d u cto  In ter n o  B ru to ,  por h a b i­
ta n te ,  se  e s ta n c ó  en 1980  y  e s t á  d ecr e c ie n d o  h a s ­
ta  la  f e c h a .6
E l re su lta d o  de e s t e  a tro z  co n ju n to  de f a c to ­
res  n a tu r a le s  y  a r t i f ic ia le s  n a c io n a le s  e in t e r ­
n a c io n a le s ,  e s  que la so c ied a d  ha a lc a n z a d o  un  
grado  ja m á s  im a g in a d o  de p obreza  para  la  m ayor  
p a r te  de la  p ob lac ión , de s u fr im ie n to  h u m a n o  que  
no p u ed e  m ed irse ,  de p o s tra c ió n  f í s ic a  y a m e n a z a  
de d e te r io ro  b io ló g ico  para  la  m a y o r ía  de u n a  
n u e v a  g en er a c ió n .  E s te  cuadro  de in e q u id a d  f u n ­
d a m e n ta l  d i f í c i lm e n te  p ueda  ser  p r e s e n ta d o  en  
e s t a s  l ín e a s .  E l re su lta d o  de la  ú l t im a  e n c u e s ­
5. De la  n u m e r o s a  d o c u m e n ta c ió n  e x i s te n t e ,  c i t a m o s  
W a s h in g to n  Office on  L a t i n  A m er ic an ,  S e c u r i ty  a n d  D e­
v e lo p m e n t  C o n d i t io n s  in  t h e  G u a te m a la n  H ig la n d s ,  W a s ­
h in g to n ,  1986, pág .2 .
6. FLACSO, b a s e  de  d a to s  de C en tro a m ér ica :  la C r is is  en  
C ifra s ,  ap o y ad o s  e n  in fo rm a c ió n  de C E P A L  y o t r a s  
fu e n t e s
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ta  r e a liz a d a  por WOLA, por ejem plo ,  e s  que los  
e f e c to s  de la  v io len c ia ,  e l d e s p la z a m ie n to  de la  
población , la  d es tr u c c ió n  de g ra n d es  z o n a s  de  
e c o n o m ía  rural,  c o n s t i tu y e n  fa c to r e s  que de no  
re m ed ia rse  h acen  im p o s ib le  cu a lq u ier  p ro g ra m a  
de recu p era c ió n  eco n ó m ica .  P a ra  m ed ir  la  in e ­
quidad  r e a lm e n te  e x i s te n t e ,  jú z g u e s e  que hay en  
el p a ís  (1 9 8 7 ) ,  1 5 .0 0 0  v iud as ,  e n tr e  c ien  y  c ie n to  
v e in te  m il h u é r fa n o s  s in  a s i s t e n c ia  a lg u n a .  U n  
n u ev o  re cu en to ,  ca lcu la  en  7 5 .0 0 0  lo s  c a m p e s in o s  
a se s in a d o s .
R e fer ir se  b r e v e m e n te  a la s i tu a c ió n  e x i s t e n t e  
en  la  reg ió n  del a l t ip la n o  g u a te m a lt e c o  r e su lta  
p e r t in e n te  porque es  ah í d ond e se  c o n c e n tr a  el 
m á s trá g ico  e jem p lo  de la  d es ig u a ld a d  so c ia l  (y 
d ond e  h ab ita ,  la  m ayor c o n c e n tr a c ió n  c a m p e s in a  
del p a ís ) .  P ara  v a r io s  m i l la r e s  de ca m p e s in o s ,  que  
han reg resa d o  a su s  a n t ig u a s  p e r te n e n c ia s ,  ha  
s ido  im p o s ib le  in co rp o ra rse  al trabajo p r o d u c t i ­
vo. "Sin casa ,  h err a m ien ta s ,  s e m il la s ,  a n im a le s ,  
m il la r e s  de p erso n a s  e s tá n  en la  in c a p a c id a d  t o ­
ta l  de r e e s ta b le c e r  la  e c o n o m ía  de s u b s i s t e n c ia  de  
la  cu a l d ep en d ía n  a n te s  de la  ca m p a ñ a  de con-  
tra in su rgen c ia" . La cap acid ad  p ro d u c t iv a  de la  
p oblación  e s tá  s e v e r a m e n te  d a ñ a d a  y  en i n v e s t i ­
g a c io n e s  r e c ie n te s  se  ha com probado  que la  d e s ­
tru cc ió n  g e n e r a l iz a d a  es  ahora  m ayor que a n te s  
de la  guerra . "En 1986 , el d e te r io ro  de la e c o n o ­
m ía  y e l a u m e n to  de la c o m p e te n c ia  por e l trabajo  
bajo el n iv e l  del sa la r io ,  de un m ín im o  leg a l  de  
3 .2 0  (q u e tz a le s ,  ahora  a 2 .7 0  por dólar) a 1 .50  por  
día". E s ta  s i tu a c ió n  se  ha ex a cerb a d o  por e l h e ­
7. WOLA, ¿Who pays  the pr ice?  T he  Cost o f  W ar in the  
G u a te m a la n  H ig h la n d s ,  W a s h in g to n ,  1988, pag .  20.
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cho que los  p rec io s  de los  p ro d u c to s  b á s ic o s  ha
u
a u m en ta d o .
La p obreza  urbana  t ie n e  o tr a s  c a r a c te r í s t ic a s ,  
es m á s  v is ib le  y  se  e n c u e n tr a  a r t ic u la d a  al fu n c io ­
n a m ie n to  del s i s te m a .  Los l la m a d o s  a n te s  m a r g i­
n a le s  son  ahora  g ra n d es  m a y o r ía s  h u m a n a s  que  
so b rev iv en  en e l sen o  de una e c o n o m ía  in fo rm a l,  
a v e c e s  i leg a l ,  m u ch a s  v ec e s  c la n d e s t in a .  La m i­
ser ia  de la p oblac ión  urbana  t ien e ,  a d em á s ,  hoy  
día  c o m p o n e n te s  é tn ic o -c u ltu r a le s  con la s  m ig r a ­
c io n e s  de in d íg e n a s  que huyen  de la v io len c ia .
E l 30% de la  p oblac ión  a c t iv a  se  e n c u e n tr a  
hoy día, en ciudad  de G u a tem a la  en a c t iv id a d e s  
in fo r m a le s .  El n ú m ero  de em p lea d o s  -e x c lu y e n d o  
el co m erc io -  pasó  de 138 m il p er so n a s  en  1981 a 
2 1 5  m il en 1986. Los d eseq u il ib r io s  e x i s t e n t e s  en  
la  e c o n o m ía  urbana  se  han p ro fu n d iza d o  con la  
c r is is  que se  m a n if ie s ta  com o un e s ta n c a m ie n to  
p e r s i s t e n te .  Los n iv e le s  de m iser ia  urbana  han  
a u m e n ta d o  en té r m in o s  a b so lu to s  y  re la t iv o s ,  ta l  
com o lo d e m u e s tr a  un traba io  del FA D E S al cual  
r e m it im o s  a lo s  in tere sa d o s .
¿Pensar  el futuro,  
con o p t i m i s m o ?
N in g ú n  in te le c tu a l  puede ren u n c ia r  a p en sa r  
el fu tu ro .  De hecho, hay ép o ca s  en que e s t e  es  un  
co m p ro m iso  que form a p arte  de la cu ltu ra  im p e ­
ra n te .  La co n d ic ió n  para h a cer lo  no só lo  e s  un  
im p e r a t iv o  m oral com o en e s t e  d if íc i l  tr ech o  de la
8.. W ola, ib idem .
9. f a d e s : E l  sec to r  I n f o r m a l , G u a te m a la ,  1987, esp . pág. 48 
y  sigs-
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h is to r ia  c e n tr o a m e r ic a n a .  E l p ro b lem a  es  e l  de 
poder ra zo n a r  h is tó r ic a m e n te ,  e s  d ecir ,  no d e s e n ­
te n d e r s e  de lo s  l ím i te s  que im p o n en  la s  c ir c u n s ­
ta n c ia s  m a te r ia le s  y  c u ltu r a le s  del m o m en to .  El 
viejo  d ic tu m  de que lo s  h om b res  h acen  la h is to r ia  
pero  en  el m arco  de la s  co n d ic io n e s  en q ue  v iv en  
s ig n i f i c a  que la c o n c ie n c ia  del fu tu ro  no puede  
volar ,  com o el buho de M in erva , en  la  m á s  a b so ­
lu ta  ob scuridad .
La o p o rtu n a  c o n v o ca to r ia  de C E P A L ,  en  e s t e  
c u a d r a g é s im o  año, s ir v e  para r e f le x io n a r  sobre  
un m a ñ a n a  m e n o s  in ju s to  para  n u e s tr a s  s o c ie d a ­
des .  L la m a m o s  la  a te n c ió n  q ue  no  e s  e s ta ,  la  ru ta  
d e la  u to p ía .  E n el p asado , la  h is to r ia  de la s  
n u m e r o s a s  u to p ía s  fu e  la  h is to r ia  del s u fr im ie n to  
de lo s  p obres. A sí,  en  el f in  del p r im er  m ilen io ,  
e l  su e ñ o  de u n a  so c ied a d  m á s  j u s t a  a l im e n tó  e s ­
p e r a n z a s  pero  en  la  form a de un su e ñ o  reg res iv o .  
La e s e n c ia  c lá s ic a  de tod o  e l lo  fu e  u n a  c r í t ic a  del  
orden  od iado  y  un vago  e in m e n s o  d eseo  de 
otra  so c ied a d .  B a s ta b a  im a g in a r lo  para  esp era r  
e l  cam bio .  H oy día, cu a n d o  e s t á  por te r m in a r  e l  
s e g u n d o  m ile n io  y  n o s  e n c o n tr a m o s  en e l s e n o  de  
la  peor cr i s i s  de e s t e  s ig lo ,  t e n e m o s  que a r r e g la r ­
n o s  para  que la  c r ít ic a  de lo rea l  no eq u iv o q u e  el 
ca m in o .  S o la m e n te  y  e so  e s  m ucho , d e s e a m o s  
u n a  so c ied a d  m e n o s  in ju s ta ,  porque e s t a m o s  c o n ­
v e n c id o s  de que la  m ise r ia  no p e r te n e c e  al orden  
n a tu r a l  de la s  c o sa s  que d eb em o s  acep ta r .
P a ra  G u a te m a la  la  eq u id ad  p la u s ib le  e s  u na  
in eq u id a d  in e v i ta b le .  E s  e s t e  e l p u n to  de p a r t id a  
d adas la s  p ro fu n d a s  ca r e n c ia s  de la s  q ue  s e  t ie n e  
in fo r m a c ió n  y v iv e n c ia s .  E l d esa m p a ro  d e l  67% 
de la p ob lac ión  q ue v iv e  en la  pobreza , e s  decir,  
s in  n in g u n a  o p o rtu n id a d  de poder r e so lv e r  su s
2 7 7
n e c e s id a d e s  b á s ic a s 10 t ie n e  d im e n s io n e s  m ú lt i ­
p le s  y  o r íg e n e s  d iv erso s .  N o  es  r e sp o n sa b le  q u ien  
im a g in e  que n u e v o s  e le m e n to s  d in á m ic o s  pueden  
en  e l  m e d ia n o  p lazo  re so lv e r la s .  Aún m ás, e l pro­
b le m a  del d esa rro llo  con equ idad , en  la  e x p e r ie n ­
c ia  e x tr e m a  de G u a tem a la ,  no es  só lo  su p era r  el  
e s ta n c a m ie n to  eco n ó m ico ,  r e s ta b le c e r  aún  bajo  
la s  c o n d ic io n e s  m á s  a u sp ic io sa s  la  d in á m ic a  del  
c r e c im ie n to  a largo  plazo. E s  e s t a  u n a  p rem isa  
que se  a su m e  com o co n d ic ió n  n ece sa r ia ;  la  s u f i ­
c ie n te  s e  r e f ie re  a la  creac ión  de n u e v a s  co n d i­
c io n e s  p o l í t ic a s  in t e r n a s  y  a o tr a  m od a lid a d  de  
r e la c io n e s  in t e r n a c io n a le s  para que la  crea c ió n  
de r iq u eza  se  co n v ier ta  en  r iq u eza  so c ia l ,  para  
que se  e f e c tú e  el ‘e fe c to  de d e r r a m e ’ y  s e  p u ed a  
h ablar  en prop iedad  de un t r i ck le  dow n  a b u n d a n ­
te , d urab le  y  profundo.
E s  e l m o m e n to  de h acer  a lg u n a s  c o n s id e r a c io ­
n e s  sob re  e s t o s  a s p e c to s  del d esa rro llo  p os ib le ,  en  
la s  c o n d ic io n e s  p a r t i c u la r e s  por la s  que a tr a v ie s a  
u n a  so c ied a d  com o G u a tem a la .  S e  b u sca  c o m p le ­
m e n ta r  la  s er ie  de r e co m e n d a c io n es  y  s u g e r e n ­
c ia s  de la  C E P A L  con a lg u n a s  que a t ie n d a n  e s a s  
p a r t icu la r id a d e s  y, en todo caso ,  d esd e  el á n g u lo  
e s tr e c h o  de n u e s tr a  p ro fe s ió n  de so c ió lo g o .
a. La p r im era  co n d ic ió n  e s  la  re so lu c ió n  de la  
c r is is  p o lí t ica ,  ta r ea  que só lo  co rresp o n d e  a los  
g u a te m a lte c o s .  Por lo s  d esa rr o llo s  m i l i ta r e s  que  
la  c r is is  adqu irió , e l la  no se  so lu c io n a  s in o  a t r a ­
v és  de a lg ú n  t ip o  de n eg o c ia c ió n  que p o n g a  f in  a 
lo s  c o n f l ic to s  de la s  fu e r z a s  e n fr e n ta d a s  en  e s t a  
re la c ió n  h om ic id a . El ob jet ivo  f in a l  en  la  s o lu ­
ción  de la  c r is is  no e s  ta n to  que s e  p rod uzcan
10 Los d a to s  y el l e n g u a je  c o r r e s p o n d e n  a  P R EA L C , d iv e r  
so s  d o c u m en to s  so b re  C e n t ro a m é r i c a .
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t r a n s a c c io n e s  y arreg lo s ,  d i f íc i le s  de im a g in a r ,  
s in o  que por cu a lq u ier  m edio  d isp o n ib le  d i s m i n u ­
y a ,  p r im ero  y  te rmin e  d e sp u é s  cu a lq u ier  m a n i ­
fe s ta c ió n  de v io len c ia  p o lí t ica ,  e s ta  es  la  m ayor  
in eq u id a d . En un c l im a  de in se g u r id a d  y  terror  
n in g u n a  p o lí t ica  de recu p era c ió n  e c o n ó m ic a  p u e ­
de p rosp erar  y s i  e s to s  in t e n to s  de r e g en era c ió n  
ec o n ó m ic a  no t ie n e n  éx ito ,  no podrán a su vez  
e l im in a r s e  la s  ca u sa s  m á s  p ro fu n d a s  que p ro d u ­
jero n  la v io le n c ia  y  la cr is is .  S e  tr a ta  de un m e c a ­
n ism o  de re tr o a l im e n ta c ió n  de la  c r is is  que por 
a lgún  lado hay que in terru m p ir .  La p ob lac ión  c i ­
v il  g u a te m a lt e c a  v iv e  d esd e  h ace  dos g e n e r a c io ­
n es  so m e t id a  a una im p la ca b le  v io len c ia ,  que ha  
v en id o  m in a n d o  no só lo  la c o n f ia n z a  en la s  i n s t i ­
tu c io n e s  p úb licas  s in o  crean d o  todo lo que m u ­
chos a ñ o s  de terror  c o le c t iv o  puede producir .  
F uga de ‘c e r e b r o s ’, a u to c e n su r a ,  pérd ida  de la 
crea t iv id a d ,  d ism in u c ió n  de la  so l id a r id a d  y la 
co h es ió n  so c ia le s ,  r ig id ez  en la s  r e la c io n e s  in t e r ­
p erso n a le s ,  d e s c o n f ia n z a  d e fe n s iv a ,  etc .
El m ayor s ím b olo  de que e s ta  s i tu a c ió n  p ueda  
ir cam b ia n d o  puede e n c o n tr a r s e  en un h ech o  e l e ­
m e n ta l  pero e lo cu en te :  el f in  de la  p rá c t ica  de los  
desaparec idos ,  que c o n s t i tu y e  un u ltra je  a la  v ida  
h u m a n a  y a los s e n t im ie n to s  de fa m il ia r e s  y a m i­
gos. Y d esd e  o tra  p ersp ec t iv a ,  un d esp rec io  a n te  
la  cap ac id ad  de la s  in s t i t u c io n e s  del E s ta d o  para  
ju zg a r  y ca s t ig a r .  ¿Por qué d esa p a rec id o s  y no  
d e te n id o s  p o lít ico s?  ¿Cuál es  e n to n c e s  la fu n c ió n  
del poder ju d ic ia l?
Todo e s to  t ie n e  que ver con un s u p u e s to  fu n ­
d a m en ta l:  no p uede co n ce b ir se  un d esa rr o llo  m e ­
n os  in e q u i ta t iv o  en el fu tu ro  in m e d ia to  s in  la  
e x i s t e n c ia  de a lg u n a  form a de dem ocrac ia  p o l í t i ­
ca.  La tr a n s ic ió n  d em o c ra t iza d o ra  se  r e v is t e  de
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a lg u n o s  a tu e n d o s  que no n e c e s i t ó  u sar  en  la s  
e x p e r ie n c ia s  del C ono Sur. Lo a u to r i ta r io ,  en  
n u e s tr o  m edio ,  no fu e  un p a r é n te s is  que e s t é  t e r ­
m in a n d o .  H a s ido , por el co n tra r io ,  u n a  larga  
h is to r ia ,  que p r á c t ic a m e n te  c o n s t i tu y e  u n a  m o ­
d a lid ad  e s tr u c tu r a l  p o l í t ic a  de r e la c io n a m ie n to  
e n tr e  el poder y la c iu d a d a n ía ,  u n a  fo rm a  de  
e jerc ic io  s ec u la r  para ord en ar c o a c t iv a m e n te  a la  
soc ied ad .
El recu rso  a la s  e le c c io n e s ,  a la  a u to r iz a c ió n  
del ju e g o  de p a r t id o s  p o lí t ico s ,  c ie r to s  m á r g e n e s  
de l ib er ta d  o rg a n iza d a ,  e tc . ,  form an  p a r te  de u na  
e s t r a t e g ia  que nada  t ie n e  que ver con e l d e b i l i ta ­
m ie n to  de ‘la s  a l ia n z a s  a u to r i ta r ia s ’. N o  hay r e s ­
ta u ra c ió n  d e m o c r á t ic a  d onde é s t a  no e x is t ió .  El 
p rob lem a c lave ,  por e l lo  es  crear  p r im ero  un ré ­
g im en  p o lí t ic o  m á s  c o n se n su a l ,  m á s  le g í t im o  y  
p a u la t in a m e n te  d em o crá t ico .  Lo de m oc rá t ic o  s i g ­
n if ic a  una p o s ib il id a d  de a cep ta r  la o p o s ic ió n  po­
l í t ica .  N o  hay d em o cra c ia ,  pero en G u a te m a la  
e s t a m o s  v iv ien d o  al m e n o s  u na  efervescencia  
de m o c r a t i z a d o r a .  E s to  s ig n i f ic a  que n u m ero so s  
g ru p os  de in t e r é s  so c ia l ,  aún en el c l im a  no p re ­
ter id o  de v io len c ia  y terror , han em p e za d o  a 
o rg a n iza rse ,  a p a r t ic ip a r  de h echo , d isc u t ir  y  a 
r e iv in d ica r .  La cu e s t ió n  d em o c rá t ica  p u ed e  e m ­
p ezar  as í ,  en la  form a de u na  p a r t ic ip a c ió n  c iu ­
d a d a n a  re s tr in g id a ,  en una  p r im era  fa se  de la  
t r a n s ic ió n ,  e irse  a m p lia n d o  p a u la t in a m e n te .  
P u ed e  su ced er  que sea  in sp ira d a  d esd e  ‘a r r ib a ’ y  
e n to n c e s  la p a r t ic ip a c ió n /m o v il iz a c ió n  te n d rá  d é ­
b ile s  c o n te n id o s  d em o crá t ico s .  Lo m ejor es que la  
in te g r a c ió n  p o lí t ic a  surja en la b ase  m ism a , para  
que la raíz popu lar le  de c o n te n id o s  m á s  p erm a ­
n e n te s .  En todo caso, no e s t a m o s  p la n te a n d o  la 
fa laz  d ic o to m ía  de la d em o cra c ia  fo rm a l - c o m o
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fó r m u la  j u r íd ic a -  y la  d em o c ra c ia  so c ia l ,  com o  
p r á c t ic a s  p a r t ic ip a to r ia s .
E s ta  ú lt im a  co n d ic ió n  e s  d e c is iv a .  E s  m á s  
a c e p ta b le  u na  s i tu a c ió n  de d e s ig u a ld a d  pero  en  
la  que hay c o n d ic io n e s  de l ib e r ta d  de o r g a n iz a ­
c ión  s in d ica l ,  hay e s ta b i l id a d  p o lí t ic a ,  seg u r id a d  
c iu d a d a n a .  A su v ez ,  s i  se  lo g ra ra  un a c e p ta b le  
a v a n c e  en la  d is tr ib u c ió n  de la  r iq u eza ,  la  c o h e ­
s ió n  so c ia l  p u ed e  a u m e n ta r  y  p odr ía  e n c o n tr a r s e  
la  d isp o s ic ió n  de gru p os  p o p u la res  a p a r t ic ip a r  en  
e s fu e r z o s  de a u s ter id a d ,  de m e d ia n o  p la zo .  P a c ­
to s  s o c ia le s  e x p l íc i to s  q ue  p u ed a n  fa v o r ece r ,  en  
p e r sp e c t iv a ,  a tod a  la  so c ied a d .
La d em o c ra c ia  p o l í t ic a  e s  e l m ejor lu g a r  para  
la  o rg a n iza c ió n  y c o n s t i tu c ió n  de s u je to s  p o p u la ­
res  y  para  la  c o n q u is ta  de ig u a ld a d e s  en  to d o s  los  
t e r r e n o s  de la  v id a  so c ia l .  T a le s  ig u a ld a d e s  no  
p ueden  ser  c o n c is io n e s  g r a c io s a s  o to r g a d a s  por  
lo s  g ru p o s  p ro p ie ta r io s .  La g e n e r o s id a d  por lo 
v is to  no t i e n e  nada  que ver  con la  g a n a n c ia  en  el 
m ercad o . La c o n c e p t u a l iz a c ió n  de la  d e m o c r a c ia  
p o lí t ic a  por e l lo  no p u ed e  dejar de lado  la s  b a s e s  
s o c ia le s  de la  m ism a , al p u n to  q ue  no p u ed e  d e s ­
v in c u la r s e  de un m o d e lo  de d esa rro llo ,  de cam b io  
so c ia l ,  de s a t i s fa c c ió n  de n e c e s id a d e s  p r o p u e s ta s .  
La tr a n s ic ió n  d esd e  la  co n d ic ió n  a u to r i ta r ia  que  
hoy d ía  o cu rre  en  G u a tem a la ,  s i  p u d iera  h a b la r se  
de tr a n s ic ió n ,  debe fa v o r e c e r  la  in s t i t u c io n a l i z a -  
c ión  del poder c iv i l  en to d o s  lo s  n iv e le s  d e c i s o ­
rios , n i debe ser  a su m id a  com o un p er íod o  de  
r e co m p o s ic ió n  a u to r i ta r ia  (m ie n tr a s  dura  la  c r i ­
s is ) .  En A m ér ica  L a t in a ,  lo s  c ic lo s  d e m o c r á t ic o s  
son  de co r ta  d u ra c ió n .  En G u a te m a la  aún  m ás.
b. N o e s  p o s ib le  e s ta b le c e r  un orden  de prela -  
ción  en el s e n t id o  de que p r im ero  se  d eb en  a t e n ­
der lo s  fa c to r e s  p o l í t ic o s  - l a  d e m o c r a c ia -  y  lu e g o
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los  e c o n ó m ic o s  el c r ec im ie n to .  Por el co n tra r io ,  
a m b os fa c to re s  deben  ca m in a r  de la  m ano. El 
r e s ta b le c im ie n to  de las  co n d ic io n e s  d in á m ic a s  
del m ercad o  in te r n a c io n a l ,  por lo m e n o s  en los  
t é r m in o s  en que e l la s  fu n c io n a b a n  a n te s  de 1980.  
El rep er to r io  de r e co m e n d a c io n es  y re ce ta s ,  en  
e s t e  p un to  es  d if íc i l  y co n tra d ic to r io .  C uando se  
id e n t i f ic a n  las  c a u sa s  de la cr is is  (la  im p red ec ib i-  
lidad del com erc io  in te r n a c io n a l  y de los  m e r c a ­
dos f in a n c iero s ,  el d e b i l i ta m ie n to  de lo s  im p u lso s  
d in á m ic o s  en el in terc a m b io  co m erc ia l ,  la ca íd a  
de los  f lu jos de f in a n c ia m ie n to  ex tern o ,  el pago  
de la  d eu da  ex tern a ,  e tc .)  r e su l ta n  a v ec e s  m uy  
g en ér ic a s .  La ex p e r ie n c ia  c e n tr o a m e r ic a n a  t i e ­
ne que inc lu ir  tam bién  el d e b i l i ta m ie n t o  del c o ­
m erc io  in te r c e n tr o a m e r ic a n o ,  la d eb il id ad  de su s  
m erca d o s  in tern o s ,  la d e p en d e n c ia  de dos o tr e s  
p ro d u c to s  a g r íco la s  en la ex p o r ta c ió n ,  el co m p o r­
ta m ie n to  p ro -c íc l ico  del c a p ita l  privado, su v o c a ­
ción  a la e sp ec u la c ió n  y a la fuga , la in ca p a c id a d  
del E sta d o  para s i tu a r s e  en el cen tro  de d irecc ión  
de la s  p o lí t ic a s  de recu p era c ió n ,  el papel de los  
e m p r esa r io s ,  etc .
A u n qu e  la cr is is  se  or ig in ó  en la s  d eb il id a d es  
del m od elo  p rim ario  exp o rta d o r  tr a d ic io n a l  y la s  
r e c o m e n d a c io n e s  hoy día se  re a liz a n  en e l s e n t id o  
de co n s id e ra r  a g o ta d o  é s te ,  só lo  la recu p era c ió n  
de la d in á m ic a  de e s te  s ec to r  puede em p e za r  a 
d ev o lv er  la sa lud  perd ida  al co n ju n to  del s i s te m a .  
N in g u n a  e s t r a te g ia  de recu p era c ió n  ec o n ó m ic a  
puede dejar de lado lo que ha c o n s t i tu id o  la ú n ica  
e x p e r ie n c ia  a cu m u la d a  d u r a n te  v a r ia s  g e n e r a c io ­
nes. A p o y á n d o se  en la reg en era c ió n  del m odelo  
p r im a r io -ex p o r ta d o r  habrá que in t e n ta r  m ed id a s  
de o tra  n a tu r a le z a ,  en tr e  las  que e s tá n ,  s in  duda, 
a q u e l la s  que con d u zca n  a n u e v a s  fo rm a s  de co o ­
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p era c ió n  ec o n ó m ic a  reg io n a l .  T a m p o co  p r e c o n i ­
z a m o s  la  v u e l ta  a la s  v ie ja s  fo r m a s  de in te g r a c ió n  
ec o n ó m ic a .  E l r e s ta b le c im ie n to  del co m erc io  in ­
tr a z o n a l  só lo  debe ser  el p u n to  de p a rt id a  de 
n u e v a s  o r ig in a le s  fo r m a s  de co la b o ra c ió n  in t e r ­
c e n tr o a m e r ic a n a .  E l s u p u e s to  im p l íc i to  en  e s ta  
co la b o ra c ió n  es  que la  v i a b i l i d a d  nac ional ,  ahora  
y en  fu tu ro ,  no e s  posib le .  E s tá  en c u e s t ió n  la  
e x i s t e n c ia  n a c io n a l  de cad a  u na  de la s  s o c ie d a d e s  
p eq u e ñ a s  en e l ám b ito  de la n u e v a  d iv is ió n  in t e r ­
n a c io n a l  del trabajo. La v ia b i l id a d  n a c io n a l  y la  
p erm is ib i l id a d  in te r n a c io n a l ,  de que h abla  J a g u a -  
ribe para a lu d ir  a la s  co n d ic io n e s  de s o b r e v iv e n ­
c ia  de e s t a s  so c ied a d es ,  só lo  podrían  a lc a n z a r s e  
s i  la s  s o c ie d a d e s  c e n tr o a m e r ic a n a s  r e a l iz a n  e s ­
fu e r z o s  v ig o ro so s  por in t e g r a r s e  m ás, por in te -  
ra c tu a r  fu e r t e m e n t e  en  re la c ió n  al ex ter io r ,  para  
p r e s e n ta r s e  no só lo  com o un fr e n te  co m ú n  s in o  
com o u n a  v o lu n ta d  u n ita r ia .
c. La C E P A L  ha fo rm u la d o  im p o r ta n te s  c o n ­
s id e r a c io n e s  sobre el papel del E s ta d o  en la t r a n s ­
fo rm a c ió n  de la s  so c ie d a d e s  la t in o a m e r ic a n a s .  
La e x p e r ie n c ia  h is tó r ic a  ab un d a en  e jem p lo s  de 
cóm o s in  ex p ro p ia r  su s  ley es ,  el m erca d o  puede  
ser  re g u la d o  para in tro d u c ir  la s  co r r e c c io n e s  que  
la  a n a rq u ía  de la o fe r ta  y la  d em a n d a  p r iv a d a s  
p rod ucen . En so c ie d a d e s  com o la g u a te m a lt e c a ,  
e s  im p o s ib le  im a g in a r  un d esa rr o llo  m e n o s  i n e ­
q u i ta t iv o  s i  no se  tr a n s fo r m a  la n a tu r a le z a  del  
E sta d o .  P ero  ta m b ién  su s  r e la c io n e s  con la  s o c i e ­
dad. Y ta m b ién  la c o n fo r m a c ió n  de e s t a  ú lt im a .  
H a b ría  que recordar  que el E s ta d o  no só lo  es  el 
co n ju n to  de in s t i t u c io n e s  s in o  que ta m b ién  e x p r e ­
sa  un p a c to  de d o m in a c ió n ,  de c o n c i l ia c ió n  de  
in t e r e s e s .  La fr o n tera  e n tr e  lo que só lo  a n a l í t ic a  
y  fo r m a lm e n te  p uede ser  d if e r e n c ia d o  com o s o c i e ­
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dad v e r s u s  E sta d o ,  se  v u e lv e  im p rec isa ,  f lu id a  y  
c a m b ia n te  seg ú n  la s  ép ocas .  N o v a le  la  p en a  in ­
te n t a r  u na  d e f in ic ió n  de am b a s  e s fe r a s ,  s in o  a d ­
v er t ir  que hay ra z o n e s  e s t r u c tu r a le s  para que  
así  su ced a .  El p rob lem a c la v e  a n u e s tr o  ju ic io  
es  que e l E s ta d o ,  com o poder p o lí t ico  que c o r r e s ­
p ond e  a fu e r te s  y  d e te r m in a d o s  in t e r e s e s  de c la ­
se  d eb e  ser  capaz de una  in te r m e d ia c ió n  e n tr e  
los  in t e r e s e s  e s p e c i f ic a m e n te  p r iv a d o s  y a q u e llo s  
q ue co r resp o n d e n  al co n ju n to  de la  n a c ió n .  E s  
d ecir , que sea  cap az  de p la sm a r  la  p re ten c ió n  
de r e p r e s e n ta c ió n  c o le c t iv a ,  g en er a l  y n a c io n a l ,  
que el E s ta d o  re c la m a  para a lca n za r  n iv e le s  c o n ­
s e n s ú a le s .
Si el E stado no realiza  es ta  transm u tac ión  e fe c ­
t iva  no puede contribuir a cam biar la sociedad ni las  
re lac iones  d inám icas  y m ú lt ip les  que en es ta  ú lt i ­
m a se  desarrollan . Que haya una sociedad profun­
d a m en te  injusta  no puede ser tam poco el 
arg u m en to  d efin it ivo  para considerar la inequidad  
com o un hecho natural.  Las in ic ia t ivas  de cam bio  
pueden ven ir  desde d iversas d irecciones, pero dada  
la tradición  centro (o latino) am ericana  como so c ie ­
dad fu er tem e n te  e s ta ta l  (en el sen tid o  que es desde  
el E stad o  que se  contribuyó a ‘a ta r ’ la N ación), es  
el E stado, en tend ido  como arena de negociación  
polít ica  co lectiva, desde donde pueden y deben su r­
gir las  prim eras m edidas. B ien sabem os que en el 
sen o  de e s ta  m atriz contradictoria  que es  la so c ie ­
dad, los in tereses  de grupos particu lares  se f iltran  
de mil m an eras  hacia  el E stado, h asta  converger  
y darle sen tid o  al fu n cionam iento  y orien tación  
del m ism o.
La sa l id a  a la c r is is  t i e n e  que p la n te a r s e  d esd e  
e l E s ta d o .  P ero  e se  E sta d o  t ie n e  que ser  d is t in to  
del a c tu a l .  N o  n os  re fer im o s  p ro p ia m en te  al g o ­
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b ie rn o  s in o  a lo s  r a s g o s  in s t i t u c io n a le s  q u e  c o n ­
fo rm a n  el poder  p o l í t ic o  que s e  c o n d e n s a  en  e l  
E sta d o .  S ó lo  a s í  p odr ía  h a c e r s e  f r e n te  a un  d i l e ­
m a, por e jem p lo ,  com o el s ig u ie n te :  un m e n o r  
p ago  de la  d eu d a  e x t e r n a  p u ed e  co r resp o n d e r  a 
u n a  m ayor  p o s ib i l id a d  de r e a c t iv a c ió n  y r e e s t r u c ­
tu ra c ió n  e c o n ó m ic a s .  S in  em bargo , la  p res ió n  del  
d e s e m p le o  - q u e  es  u n a  r e iv in d ic a c ió n  d e m o c r á t i ­
c a -  d eb e  ser  to m a d a  en  c u e n ta ,  lo que o b lig a  a 
u t i l iz a r  la  ca p a c id a d  in s ta la d a ,  in c id ie n d o  a s í  en  
el p ro b lem a  del f in a n c ia m ie n to ,  de la  b a la n z a  de  
p agos ,  e tc .  C u a lq u ier  g o b ie rn o  s e  p u ed e  e n c o n ­
trar  r á p id a m e n te  en  un ca l le jó n  s in  sa l id a ,  a m e ­
n o s  que l le g u e  a c o n c e n s o s  m ín im o s  en  lo s  que  
t i e n e  que p a r t ic ip a r  de m a n er a  p le n a  e l s e c to r  
p rivado . La p a tro n a l  g u a te m a lt e c a  ta m b ié n  t ie n e  
que ca m b ia r .  E n c o n tr a r  el p u n to  m e d io  e s  un  
p ro b lem a  p o l í t ic o  arduo.
Y con e s t o  e s t a m o s  p r e s e n ta n d o  u n a  n u e v a  
co n d ic ió n  para  e l E sta d o :  u na  a d m in is tr a c ió n  e f i ­
c a z . La m o d e r n iz a c ió n  del a p a ra to  p ú b lico  fo rm a  
p a r te  del re p e r to r io  de u rg en c ia s .  La r a c io n a l i ­
dad b u r o crá t ic a  para  v o lv er  e f ic a z  un p ro g ra m a  
d e m o c r á t ic o  de r e g e n e r a c ió n  e c o n ó m ic a .E n  e s t e  
a sp e c to ,  ta m b ién  hay que co n s id e ra r  o tr o s  g e n e ­
r a lm e n te  no m e n c io n a d o s:  e l f in  de lo s  d iv e r so s  
s i s t e m a s  de c l i e n te l i s m o ,  que v u e lv e n  d e p e n d ie n ­
t e s  de los  fa v o r e s  del E s ta d o  a im p o r ta n te s  g r u ­
pos; el fin  de d iv e r s a s  fo r m a s  de co rru p c ió n ,  que  
r e s ta n  cred ib i l id a d  y c o n f ia n z a  al fu n c io n a m ie n ­
to del gob iern o .
N o e s tá  en n u e s tr a s  ca p a c id a d e s  d is e ñ a r  una  
e s t r a te g ia  de d esa rr o llo  al m a rg en  de o tr a s  c o n ­
s id e r a c io n e s  que es  n e c e s a r io  fo r m u la r  d esd e  una  
p e r s p e c t iv a  so c io p o l í t ic a .  A e l la s  q u is ie r a  r e fe r ir ­
m e b r e v e m e n te .  La so c ied a d  g u a te m a lt e c a  no po­
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dría  a lca n za r  n iv e le s  de m en o r  d es ig u a ld a d  en el 
fu tu ro  s i  no r e s u e lv e  de in m ed ia to  el m ayor pro­
b le m a  h u m a n o  ca u sa d o  por la cr is is:  la so b r e v i­
v en c ia  f í s ic a  de las  v íc t im a s  de la v io le n c ia  - l o s  
re fu g ia d o s  y los d e s p la z a d o s -  que son en e s t e  
m o m en to  la pob lac ión  m á s  v u ln era b le ,  la que v ive  
en p eo res  co n d ic io n e s  de pobreza  y la  que p o r  s í  
m is m a  y a  no pu e de  reacc ionar  p a r a  au toayudase .
Los p r e s id e n te s  c e n tr o a m e r ic a n o s  dec lararon  
en 1988 , con rea lism o ,  que e l p rob lem a de los  
r e fu g ia d o s  y d esp la z a d o s  e s  el re to  m á s  u rg en te  
al que habría  que en fr e n ta r ,  cu a lq u ier a  que sea  
la e s t r a te g ia  de d esa rro llo  que se  i n t e n t e . 11 E sto  
su p o n e  re a liz a r  e s fu e r z o s  de m ayor en v er g a d u ra  
p o lí t ic a  y m oral para a lca n za r  la p a c i f ica c ió n  del  
país ,  co n v en c id o s  com o d eb em o s  e s ta r  los  g u a te ­
m a lte c o s  que si la m u er te  c o n t in ú a  d ia r ia m e n te  
d erro ta n d o  a la razón, si la co n d u c ta  c iv i l iz a d a  
no p uede im p o n e rse  sobre los  á n im o s  s e c ta r io s  
c u a lq u ier a  que se a  la d en o m in a c ió n ,  q ue  se  u t i l i ­
ce la so b r e v iv e n c ia  m ism a  com o so c ied a d  e s tá  en  
p eligro  en G u a tem a la .  H oy día, ya  no hay c o n v ic ­
c io n e s  ni c o a r ta d a s  su p e r io re s  a la sa lv a c ió n  del  
país ,  del t r á g ic o  d e s t in o  que le  h em o s  im p u e s to  
todos  los  g u a te m a lte c o s .
11. E a q u ip u la s  II: P ro c e d im ie n to s  p a r a  e s t a b le c e r  u n a  p az  
f i rm e  y d u r a d e r a  en  C e n t ro a m é r i c a ,  e n  B a la n c e  de  u n a  
E s p e r a n z a ,  FLACSO, 1988.
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In troducc ión
Los im p o r ta n te s  lo g ro s  s o c ia le s  a lc a n z a d o s  en  
C o sta  R ica  d esd e  los  a ñ o s  c in c u e n ta  han e s ta d o  
e s t r e c h a m e n t e  r e la c io n a d o s  con el r é g im en  po­
l í t ic o  d em o crá t ico  y con a lg u n a s  o r ie n ta c io n e s  
b á s ic a s  de la s  p o l í t ic a s  ec o n ó m ic a  y so c ia l .  El 
E sta d o ,  co n so l id a d o  com o so p o r te  fu n d a m e n ta l  
de la a cu m u la c ió n  p rivada , ha s ido  terre n o  e f ica z  
para l lev a r  a cabo co m p ro m iso s  e n tr e  d iv e r so s  
grupos  s o c ia le s  de in t e r e s e s  c o n tr a p u e s to s ,  com o  
los  e m p r esa r io s  y los  s e c to r e s  p opu lares .
La im p o r ta n te  ex p a n s ió n  del m ercad o  in te r n o  
fu e  co n g r u e n te  con una  p o lí t ica  de sa la r io s  c r e ­
c ie n te s .  En los a ñ os  s e s e n ta  y h a s ta  1972 los  
sa la r io s  r e a le s  a u m en ta ro n ,  y si se  co n s id e ra n  los  
añ o s  s e t e n t a  en su conjunto ,  p ese  a que se  d e t e ­
r ioraron en los  a ñ os  de m ayor in f la c ió n ,  d ichos  
sa la r io s  ta m b ién  se  in c rem en ta ro n .
Por o tra  p arte , dada una e s tr u c tu r a  tr ib u ta r ia  
c r e c ie n te m e n te  reg res iv a ,  fue  prim ord ia l la im ­
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p o r ta n c ia  que tu v o  e l e f e c to  r e d is tr ib u t iv o  del  
g a s to  so c ia l  por m e d io  de i n s t i t u c io n e s  de b ie n e s ­
tar . A lg u n a s  de e l la s ,  p r o v ee d o r a s  de un sa la r io  
so c ia l ,  su rg iero n  en  lo s  a g i ta d o s  a ñ o s  c u a re n ta ;  
m á s ta r d e  e x p e r im e n ta r o n  un gran  d esa rr o l lo  y  s e  
d iv e r s i f ic a r o n ,  in c lu s o  en  el d ece n io  de 1 9 7 0  en  
q ue  y a  s e  v is lu m b ra b a n  p ro b le m a s  en  e l  c r e c i ­
m ie n to  ec o n ó m ic o .
La c r is i s  c r e c ie n te  y  la  p o l í t ic a  e c o n ó m ic a  han  
te n id o  c o n s e c u e n c ia s  en  e l em p leo  y  en  e l  n iv e l  y  
d is tr ib u c ió n  del in g r eso ,  y han a ca r rea d o  m o d if i ­
c a c io n e s  del E s ta d o  de B ie n e s ta r ,  a s p e c to s  c u ­
y a s  p e c u la r ie d a d e s  s e  abord arán  m á s  a d e la n te .  
I g u a lm e n te  s e  s e ñ a la r á n  a lg u n a s  p o s ib le s  o p c io ­
n e s  de d e sa r r o l lo  so c ia l  para  lo s  a ñ o s  v en id e ro s .  
S e c o n c lu y e  que, p ese  al d e te r io r o  de la  p o l í ­
t i c a  so c ia l ,  n o  s e  h a  im p la n ta d o  un p ro ce so  de  
d e s m a n te la m ie n t o  de la s  in s t i t u c io n e s  p ro p ia s  
d el E s ta d o  de B ie n e s ta r ,  cuyo im p o r ta n te  e f e c t o  
r e d is tr ib u t iv o  c o n t in ú a  v ig e n te .  La e s t a b i l i z a ­
c ión  f in a n c ie r a ,  p re c o n iz a d a  p ara  e n fr e n ta r  el d é ­
f ic i t  de la s  in s t i t u c io n e s  de b ie n e s ta r  so c ia l ,  s e  ha  
c o n se g u id o  b á s ic a m e n te  m e d ia n te  la  r a c io n a l i z a ­
c ión  d e l  g a s to ,  p r iv i le g ia n d o  la  re fo rm a  a d m in is ­
t r a t iv a ,  la  g e n e r a c ió n  de in g r e s o s  y la  
r e e s tr u c tu r a c ió n  de los  s e r v ic io s  (R iv era  y  
G ü e n d e l l ,  1 9 8 8  a, p p .18  y  19).
T odo  e l lo  m u e s tr a  la  o r ie n ta c ió n  c o n s e n s u a l  
de la  p o lí t ic a ,  la  q ue  in c lu s o  tu v o  im p o r ta n te s  
e f e c t o s  c o la te r a le s ,  al co n tr ib u ir  a la  e s ta b i l id a d  
ec o n ó m ic a ,  en  el p er íodo  del P r e s id e n te  M onge.  
L as p e r s p e c t iv a s  d ep en d erá n ,  e n tr e  o tr o s  f a c t o ­
res ,  d e l  s ig n o  y de lo s  r e s u l ta d o s  del a ju s te  e s t r u c ­
tu ra l  y  de la s  c o n d ic io n e s  de r e n e g o c ia c ió n  de la  
d eu da  ex te r n a .  E s to s  fa c to r e s  c o n d ic io n a n te s ,  y  
la  e v e n t u a l  im p la n ta c ió n  de o tr a s  o p c io n e s  de p o ­
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l í t i c a  ec o n ó m ic a  y so c ia l ,  a co n tr a p e lo  de la s  v i ­
g e n te s ,  c a r a c te r iz a n  lo s  p o s ib le s  e s c e n a r io s  de la s  
p ró x im a s  d écad as .
I
EL N IV E L  DE VIDA DE LA P O B L A C IÓ N  
Y LA PO L ÍTIC A  E CO N Ó M IC A
Las p o l í t ic a s  e c o n ó m ic a  y  so c ia l  son  d im e n s io ­
n e s  in se p a r a b le s  del d esa rro llo ,  y su  in t e g r a c ió n  
en  favor  de la in v e r s ió n ,  e l em p leo ,  y  la  d i s t r i ­
b uc ión , c o n s t i tu y e  la b a se  de la d e m o c r a c ia  (C E -  
P A L , 1986 , p. 6). En e s e  s e n t id o ,  la  p o l í t ic a  so c ia l  
no es  la ú n ica  re sp o n sa b le  de la  eq u id ad , cuyo  
lo g ro  no  se  r e s tr in g e  a lo s  s e r v ic io s  s o c ia le s  s in o  
que c o n c ie r n e  a to d a s  la s  á re a s  de la s  p o l í t ic a s  
ec o n ó m ic a  y so c ia l  y abarca  la s  p e r s p e c t iv a s  de  
co rto  y la rg o  p lazo . D e a l l í  que los  p ro b le m a s  
s o c ia le s  y su s  s o lu c io n e s  no deben  e s ta r  a is la d o s  
ni su b o r d in a d o s  con r e sp e c to  al o b je t iv o  del c r e ­
c im ie n to  e c o n ó m ic o  (C E P A L ,  1987 , p. 7).
En C o sta  Rica e x i s t e  re la c ió n  e n tr e  el c o m p o r ­
ta m ie n t o  de la s  v a r ia b le s  m a c r o e c o n ó m ic a s  y el 
de los  in g r eso s ;  s in  em bargo , los  ca m b io s  en  la 
m a g n itu d  de la pobreza  no co r resp o n d e n  a u to m á ­
t ic a m e n te  a lo s  que r e g is tr a n  lo s  in d ic a d o r e s  ma-  
cr o eco n ó m ico s .  En el n iv e l  de v ida  de las  
ú lt im a s  dos d écad as ,  co n s id e r a d o s  lo s  in g r e ­
sos ,  el co n su m o , el em p leo  y la m o r ta l id a d  in ­
fa n t i l ,  se  d is t in g u e n  c la r a m e n te  tr e s  p er ío d o s  
(T rejos  y o tros ,  1988 , pp. £ 4 -6 1 ) :
a. M e joram ien to  de l  n ive l  de v id a  (1 9 7 0 -  
1979): e le v a c ió n  de los  in d ica d o re s  de in g reso ,  
sob re  tod o  de los sa la r io s .  Al p arecer ,  lo s  m á s
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b e n e f ic ia d o s  fueron  los e s t r a to s  a l to s ,  pero  
c ie r to s  in d ica d o re s  com o la m o rta lid a d  in fa n t i l ,  
m u e s tr a n  una redu cc ión  im p o r ta n te  y re v e la n  un  
m e jo ra m ie n to  de la s  co n d ic io n e s  de v id a  de los  
g ru p o s  de m e n o r e s  in g r eso s .  H ubo u na  lev e  ca íd a  
o e s t a n c a m ie n to  en los  a ñ o s  1974  y  1975 , p a r t i ­
c u la r m e n te  en  e s t e  ú lt im o ,  r e la c io n a d o s  con la  
c r is is  p etro lera .
S eg ú n  e s t im a c io n e s  g lo b a le s  de la pobreza , un 
25% de la s  f a m il ia s  y un 30% de la s  p e r so n a s  
e s t a r ía n  en  e sa  s i tu a c ió n .  El fe n ó m e n o  de la po­
b reza  es  m a y o r ita r ia m e n te  rural; y  ha a u m e n ta d o  
en in te n s id a d ,  lo  que se  e v id e n c ia  en e l r e cru d e ­
c im ie n to  de la  pobreza  e x tr e m a  y en  la  m ayor  
ca n t id a d  de recu rso s  n e c e s a r ia  para erra d ica r la .  
R e sp e c to  de la  pobreza  ex trem a , se  d is c u t e  la  
p o s ib i l id a d  de que s e  haya  so b res t im a d o .
b. Reducc ión  m a rc a d a  d e l  n ive l  de v ida  (1 9 8 0 -  
1983):  en  tres  o cu a tro  a ñ os ,  se  re tro c ed ió  un 
d ece n io  o m á s  en los  in d ica d o re s  del n iv e l  de vida.  
El in g r e s o  sa la r ia l  cayó m á s  r á p id a m e n te  que e l  
in g r e so  fa m il ia r  y  é s te ,  m á s  a c e le r a d a m e n te  que  
el co n su m o . El e fe c to  del cam bio , a u n q u e  con  
m a t ic e s  p a r t ic u la r e s ,  fu e  g e n e r a l iz a d o  para  to d a  
la  p ob lac ión . El d esem p leo  a b ier to  a u m e n tó  en  
un p r im er  m o m e n to  m á s  que e l su b em p leo ,  pero  
lu e g o  l le g a r o n  a eq u ip a ra r se .  La red u cc ió n  s i s t e ­
m á t ic a  de la  ta s a  de m o r ta l id a d  in f a n t i l  se  d e tu v o  
y se  e s ta n c ó  en a lred ed o r  de 20%.
En e s t e  período, la  p ro l i fera c ió n  de los  gru p os  
p obres  se  c o n ce n tró  en la pobreza  b á s ica ,  m ie n ­
tr a s  que la  p obreza  e x tr e m a  m o str ó  una lev e  re ­
d u cc ió n . El in c r e m e n to  de la  pobreza  p a rece  
c o n c e n t r a r s e  en los  gru p os  s i tu a d o s  l ig e r a m e n te  
por e n c im a  del um bral de pobreza , m a y o r ita r ia ­
m e n te  urbanos; de ahí su a lta  v u ln er a b il id a d  en
2 9 2
co y u n tu ra s  cr ít ica s .  En 1983, un 40% de la s  f a ­
m il ia s  pobres y un 38% de la s  p erso n a s  pobres  
res id ía n  en la s  zo n a s  urbanas.
La co n c e n tr a c ió n  del in g reso ,  seg ú n  el c o e f i ­
c ie n te  de G ini,  era en 1983 a p r o x im a d a m e n te  de
0 .4 7 ,  m ie n tr a s  que en 1971 fue de 0 .4 4 ,  grado  
de co n ce n tra c ió n  m od erado  en re la c ió n  con otros  
p a ís e s  la t in o a m e r ic a n o s .  El 10% de las  fa m il ia s  
m á s pobres p erc ib ía  m en o s  del 2% del in g reso  
to ta l ,  m ie n tr a s  que el 10% de la s  fa m il ia s  m ás  
r icas  perc ib ía  el 37%. Más de la m itad  del in g reso  
fa m il ia r  to ta l  se  c o n ce n tra b a  en el 20% de las  
fa m il ia s  de m a y o res  in g r eso s ,  y cerca  del 70% 
de las  fa m il ia s  se  ubicaban  por debajo del in g r e ­
so  fa m il ia r  m edio , que a sce n d ió  a 1 4 .0 6 6  co lo n es  
m e n s u a le s  (T rejos y E l iz a ld e ,  1986 , p. 90).
S eg ú n  una  co m p a ra c ió n  g en er a l  t e n t a t iv a  
de la d is tr ib u c ió n  del in g r eso  e n tr e  1971 y 1983  
( ib id ., pp. 1 0 0 -1 0 1 )  en am bos a ñ o s  la c o n c e n t r a ­
ción  fue m ayor en la s  zo n a s  urbanas ,  f e n ó m e n o  
q ue se  a c e n tu ó  en 1983 . D ecrec ió  en los  s e c to r e s  
m á s pobres (pr im er 20%) y en los  m e d io s  (60% 
in te r m e d io ) ,  en favor  del 20% de m a y o r es  in g r e ­
sos ,  sobre tod o  en el A rea M etro p o l i ta n a .  D en tro  
del 20% de m a y o res  in g reso s ,  se  produjo una  s e ­
p arac ión  o d ifere n c ia c ió n  e n tr e  el n o v en o  y el 
d éc im o  d ecil  en favor  del ú lt im o ,  sobre tod o  en las  
c iu d a d es .  En e se  sen t id o ,  el in c r e m e n to  de a p ro ­
x im a d a m e n te  18% de los in g r eso s  r e g is tr a d o s  en  
e s c a la  n a c io n a l ,  sobre todo en las  zo n a s  ru ra les ,  
no s ig n if ic ó  un p rogreso  re s d is tr ib u t iv o  (Ibíd.,  
pp. 1 0 2 -1 0 3 ) .
c) Recuperac ión d e l  n ive l  de v ida  ( 1 9 8 4 -1 9 8 6 )  
s in  a lca n za r  el n iv e l  a n ter io r  a la cr is is :  con la 
ex c ep c ió n  de la m o r ta l id a d  in fa n t i l ,  que p e r m a n e ­
ció e s ta n c a d a ,  se  re v ir t ió  la te n d e n c ia  al d e te r io ­
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ro de los d iv erso s  in d icad ores ,  la m a yor ía  de los  
c u a le s  no a lcan zó , s in  em bargo , los  n iv e le s  de 
1977. La recu p era c ió n  fue m ayor en los in g r eso s  
que en el con su m o.
En e s t e  período hubo una redu cc ión  de la m a g ­
n itu d  a b so lu ta ,  in c id e n c ia  e in ten s id a d  de la p o ­
b reza , ta n to  por e s t r a to s  com o por zo n a s .  La 
d ism in u c ió n  m ayor se  reg is tró  en  la  pobreza  b á s i ­
ca y en la s  zo n a s  urbanas .  La a te n u a c ió n  de la  
in te n s id a d ,  de un 50%, fue m ayor que la  de la  
in c id e n c ia ,  que a lca n zó  a 26%. Cabe s e ñ a la r  que  
en  1986  los  c o e f ic ie n te s  de pobreza  fu ero n  m á s  
fa v o r a b le s  que en los  a ñ os  1971, 1973  y 1977.
P or o tra  p arte ,  en 1987  y 1988 , al a rrec ia r  la  
in f la c ió n  y  r e g is tr a r s e  reza g o s  en la recu p era c ió n  
de los  in g reso s ,  em peoró  n u e v a m e n te  el n iv e l  de 
vida, lo que m arcó  un cu arto  período aún no s i s ­
te m a t iza d o .
El c o m p o r ta m ie n to  de e s to s  in d ica d o re s  t ie n e  
una re la c ió n  p arcia l con la s  co o rd en a d a s  so c ia le s  
de la  p o lí t ic a  eco n ó m ica .  En e s ta  re la c ió n  se  p u e ­
den d is t in g u ir  tr e s  fa se s .  La prim era, c o r r e s ­
p onde al gob iern o  del P r e s id e n te  C arazo, cu yas  
p o lí t ic a s  t e n d ie n te s  a co n tra er  la d em a n d a  d e s ­
cu idaron  su im p a cto  en la e s tr u c tu r a  de los  p re ­
c ios  r e la t iv o s  y  de los  in g reso s .  E s ta  o r ien ta c ió n  
ortodoxa , su m a d a  a la  l ib e ra l iz a c ió n  de los  t ip os  
de in te r é s  y  del m ercad o  cam biario ,  condujo a la  
e s t a n f la c ió n  y a una  pugn a  d is tr ib u t iv a ,  lo cual  
a ce n tu ó  la d e s e s ta b i l iz a c ió n  y la in c er t id u m b re  
so c ia l  (R ivera ,  1987).  La seg u n d a  fa se ,  e l g o b ier ­
no del P r e s id e n te  M onge, m arcó  el é x i to  de 
una p o lí t ic a  de e s ta b i l iz a c ió n  h e tero d o x a ,  de 
e fe c t o s  s o c ia le s  co n d ic io n a d o s  por d iv e r so s  e l e ­
m en to s:  m ed id a s  c o m p e n sa to r ia s  en los  s e c t o ­
res  s o c ia le s  m á s  d esp ro teg id o s;  tr a s fo rm a c ió n
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grad u al de la  e s tr u c tu r a  eco n ó m ica ;  y en o rm es  
a lz a s  de la s  ta r ifa s  de lo s  s e r v ic io s  p úb licos .  La 
p o lít ic a  sa la r ia l  fu e  in ic ia lm e n t e  m uy r e s tr ic t iv a .  
S e  d e f in ió  una ca n a s ta  b á s ic a  co m p u e s ta  por 16 
p rod u ctos  de co n su m o  básico ,  s o m e t id a  a co n tro l  
de p rec ios .  Los in c r e m e n to s  s a la r ia le s  se  fijaron  
cad a  s e is  m e ses ,  de acuerdo  ú n ic a m e n te  con las  
a lz a s  de e s ta  c a n a s ta .  El sa la r io  m ín im o  real  
m edio  cayó  en 1981 en un 10% y en un 5% en 1982  
(C ast il lo ,  1986 , p. 2 0 0 0 ) .  Los sa la r io s  r e a le s  de 
lo s  e s t r a to s  in fe r io r e s  fu eron  re a ju s ta d o s  en  fo r ­
m a d esp rop orc ion ad a , lo g rá n d o se  p ro te g er  su  
ca p a c id a d  de com pra, a d ifere n c ia  del c o m p o r ta ­
m ie n to  de lo s  sa la r io s  r e a le s  m á s  bajos p red o m i­
n a n te s  en  A m ér ica  L atin a ,  que ca y ero n  m á s  que  
el p rom edio  (T ok m an  y o tros, 1988).  A p artir  
de 1984  hubo una recu p era c ió n  g en er a l  de los  
sa la r io s .
En la  terce ra  fa se  el gob iern o  del P r e s id e n te  
A rias, la  a te n c ió n  se  ha ce n tra d o  en  el a ju ste  
es tru c tu ra l .  En e s t e  terren o ,  e l c o n f l ic to  so c ia l  
fu n d a m e n ta l  g ira  en torn o  al p rob lem a co m p e s in o  
y la  l la m a d a  a g r icu ltu ra  de cam bio . S e  e sp era n  
ca m b io s  en e l em pleo ,  r e la c io n a d o s  con la s  m o d i­
f ic a c io n e s  a ra n ce la r ia s  y  la r e co n v ers ió n  in d u s ­
tr ia l .  R e sp ec to  de la  d eu da  ex tern a ,  a p esar  del  
fu e r te  flujo  de recu rso s  de la AID y  de o tr a s  fu e n ­
te s  d esd e  el gob iern o  del P r e s id e n te  M onge, y de  
su s  e f e c to s  en  el a ju s te  (R o se n th a l ,  19 8 6 ) ,  la  im ­
p os ib il id ad  de cu m p lim ien to  ha co n d u c id o  a s a t i s ­
fa cer  e l s er v ic io  de acu erdo  con la ca p a c id a d  de 
pago del país .  Se com prueba  u na  c r e c ie n te  d is c r e ­
p a n c ia  e n tr e  los  p agos  c o n tr a c tu a le s  y e fe c t iv o s :  
seg ú n  d a to s  del B a n co  C entra l ,  d e sp u é s  de cubrir  
en  1985 un 95% de lo s  in te r e s e s ,  se  pasó  a un 35% 
en el pr im er s e m e s tr e  de 1988. N a tu r a lm e n te ,
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con e l lo  se  a te n u a ro n  los  e f e c to s  en la  e c o n o m ía  
y en e l b ie n e s ta r  de la  p ob lac ión , en  una  e s t r a t e ­
g ia  de a ju ste  o r ien ta d a  h a c ia  el c r ec im ie n to .
R e sp ec to  a la d im en s ió n  del E s ta d o ,  e s  im p o r ­
ta n te  co n s id e ra r  el s ig n if ic a d o  que e l la  t ie n e  para
C u ad ro  1
C O S T A  R IC A :  T A S A S  D E  D E S E M P L E O ,  
S E C T O R E S  P Ú B L IC O  Y  P R IV A D O  
1980-1986
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
P a ís
S e c to r  p r iv ad o 5.2 8.5 8.3 8.0 6.8 6.2 5.8
S e c to r  público 2.2 2.8 4.3 3.2 2.9 3.0 2.5
G o b ie rn o  c e n t r a l 2.5 3.1 5.2 3.5 3.4 3.1 2.6
I n s t .  A u tó n o m a s 2.0 2.6 3.5 2.9 2.4 2.8 2.2
V alle  C e n t r a l  no 
m e t ro p o l i t a n o
S e c to r  p r iv ad o 5.9 8.7 9.1 8.9 6.7 5.8 5.5
S e c to r  público 2.7 2.5 3.5 2.8 3.5 2.4 2.3
G o b ie rn o  c e n t r a l 2.7 2.3 4.0 3.2 4.8 3.9 2.5
In s t .  A u tó n o m as 2.7 2.7 2.6 2.3 2.1 1.3 2.2
A re a  M e t r o p o l i t a n a  
S e c to r  p r iv a d o  5.0 8.1 10.7 7.3 7.4 7.0 6.2
S e c to r  público 1.7 3.4 5.7 3.1 2.3 3.2 1.6
G o b ie rn o  c e n t r a l 2.4 4.5 6.7 3.9 2.3 2.9 2.2
I n s t .  A u tó n o m a s 1.3 2.7 5.0 2.4 2.4 3.4 1.2
R es to  del p a ís
S e c to r  p r iv ad o 4.6 8.7 5.3 7.7 6.5 5.9 5.7
S e c to r  público 2.5 2.5 3.4 3.7 2.5 3.4 3.8
G o b ie rn o  c e n t r a l 2.2 2.6 4.1 3.4 2.2 2.8 3.8
In s t .  A u tó n o m a s 2.7 2.3 2.8 3.9 2.8 3.9 3.8
Fuente: A rgu e llo  y L ave l l  (1988).
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el em p leo .  N o se  han im p la n ta d o  p o l í t ic a s  de d e s ­
p id os  m a s iv o s  en a ra s  de una  r a c io n a l iz a c ió n  de 
la s  in s t i t u c io n e s  e s t a ta le s .  En el p r e s e n te  d e c e ­
n io , la s  ta s a s  de d e s e m p le o  a b ie r to  del p a ís  s e  han  
m a n te n id o  r e la t iv a m e n te  bajas  (cu ad ro  1). Por  
o tr a  p arte ,  e l m erca d o  labora l m a n tu v o  d is c r im i­
n a c io n e s  en co n tr a  de la  m ujer, que se  m a n i f e s t a ­
ron en e l a cc eso  a la s  o c u p a c io n e s  y en  la s  t a s a s  
de ocu p a c ió n  e in g reso s ,  in c lu s o  en  p r e s e n c ia  de  
v e n ta ja s  e d u c a t iv a s  por p a rte  de la  m ujer. C o n ­
s id e ra n d o  los  sa la r io s  m e d io s  por sex o ,  en  1 9 8 0  el 
sa la r io  fe m e n in o  era  un 90% del m a sc u l in o ;  en  
1982  un 84% y en 1985  un 89%. E s t e  c o m p o r ta ­
m ie n to  fu e  c a r a c te r í s t ic o  del s e c to r  p r iv a d o  (Mo- 
r itz ,  1986 , p. 90 )  y m u e s tr a  un s e s g o  s a la r ia l  que  
a c e n tu ó  la  d isc r im in a c ió n  por sexo .
En m a te r ia  f isca l ,  la  p o l í t ic a  ha s ido  c r e c ie n ­
t e m e n te  r e g r e s iv a  a lo largo  del d ecen io ,  en  el  
m arco  de u n a  prom oc ión  in d is c r im in a d a  de e x p o r ­
ta c io n e s  a te rce ro s  m erca d o s .
II
LA PO LÍTIC A  SOCIAL E N  U N  C O N T E X T O  
DE CRISIS ECO N Ó M IC A
1. Vigencia r e d i s t r ib u t i v a
de la p o l í t i c a  soc ia l  de l  E s ta d o
S eg ú n  e s tu d io s  del su b s id io  p úb lico  en  p ro g ra ­
m a s  s o c ia le s  (T rejos,  y o tros ,  1 9 8 8 ,  pp. 1 7 5 -1 9 6 ) ,  
el su b s id io  g loba l se  e s t im a ,  para 1983 , en 1 9 ,5 1 2  
m il lo n e s  de co lo n es ,  e q u iv a le n t e s  a un 16% del  
p rod ucto  in te r n o  b ru to  de e se  año. D e e s t e  s u b s i ­
dio, se  d ed ica b a  un 39% a ed u ca c ió n ,  un 38% a
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sa lu d ,  un 9% a s e r v ic io s  de a g u a  y  d ep u ra c ió n  de 
a g u a s ,  un 7% a v iv ien d a ,  un 5 % a a l im e n ta c ió n  y  
n u tr ic ió n  y  un 2% a seg u r id a d  so c ia l .  P or o tra  
p arte ,  un te rc io  de é l b en e f ic ia b a  a la s  fa m il ia s  
pobres; y , d en tro  de e l la s ,  un 53% a la s  de p o b re ­
za  b á s ic a  y  un 47% a la s  de p ob reza  e x tr e m a  
( ib íd .,  p. 180).
E n ed u ca c ió n ,  la s  fa m il ia s  p ob res  p erc ib ía n  
m á s de la  cu a r ta  p a rte  del su b s id io .  D e o tro  lado,  
hay c la r a s  d i f e r e n c ia s  por e s t r a to  en el a c c e so  a 
la  ed u ca c ió n :  lo s  b e n e f ic ia r io s  de la  ed u ca c ió n  
s e c u n d a r ia  se  c o n c e n tr a n  en  lo s  s e c to r e s  m ed ios;  
un 42% de lo s  b e n e f ic ia r io s  de la ed u ca c ió n  s u p e ­
rior p ro v ien e  de lo s  dos d e c i le s  de fa m il ia s  a d in e ­
ra d a s  y  en  la ed u ca c ió n  p r im a ria  la s i tu a c ió n  es  
la  o p u e s ta  (Ibíd).
E n sa lu d , un 37% de los  g a s to s  s e  a s ig n a b a  a 
la s  f a m il ia s  pobres. C o n s id e ra n d o  e s t a  p o b la ­
c ión , e l su b s id io  m ed io  en  sa lu d  por fa m il ia  pobre  
era  m ayor  que e l de los  no pobres en m á s  de un 
50% (Ibíd).
E n  a l im e n ta c ió n  y n u tr ic ió n ,  a s í  com o en  s e ­
g u r id a d  so c ia l ,  los  su b s id io s  e s ta b a n  o r ie n ta d o s  
p r in c ip a lm e n te  h a c ia  la s  fa m il ia s  de b ajos  in g r e ­
sos: dos t e r c e r a s  p a r te s  de e s t o s  g a s to s  b e n e f ic ia ­
ban a la s  fa m il ia s  pobres (Ibíd). P or el co n tra r io ,  
en v iv ien d a ,  a g u a  y  d ep u ra c ió n  de a g u a s ,  b e n e f i ­
c iab an  b á s ic a m e n te  a s e c to r e s  no pobres. Las  
fa m il ia s  pobres o b ten ía n  só lo  un 11% del s u b s i ­
d io  en  v iv ie n d a  y un 20% del su b s id io  en agu a  y  
d ep u ra c ió n  de a g u a s .  En el ca so  de la  pobreza  
e x tr e m a ,  e l su b s id io  en v iv ien d a  era  n u lo  y en  el 
otro ,  só lo  de un 9% (Ibíd., p. 182).
E l im p a c to  r e d is tr ib u t iv o  de e s to s  p ro g ra m a s ,  
es  n o ta b le .  T a n to  en  t é r m in o s  r e la t iv o s  com o  
a b so lu to s ,  lo s  p obres  c o n s t i tu ía n  e l grupo m á s
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fa v o rec id o .  S i se  co n s id e ra  el co n ju n to  del país ,  
el su b s id io  in c rem en ta b a  el in g r eso  fa m il ia r  g lo ­
bal m e n su a l  en m ás de una  cu a rta  p arte . El in ­
greso  fa m il ia r  de lo s  p a íse s  se  e lev a b a  en 4 .1 8 7  
co lo n es ,  su m a  que r e p r e se n ta  un 86% del in g reso  
fa m il ia r  o b ten id o  por e l lo s ,  y un 18% del o b ten id o  
por los  no pobres. (Ibíd. p. 184).  En el ca so  de la  
p obreza  ex trem a , el in g r eso  a u m en ta b a  a m á s  del  
doble. R e g io n a lm e n te ,  el su b s id io  m e n su a l  a la s  
fa m il ia s  u rb a n a s  (p rom ed io  4 ,1 6 6  co lo n es )  era  
m ayor que el de la s  fa m il ia s  ru ra les  ( 2 ,9 9 3  co lo ­
n es )  s i  b ien  en las  á re a s  ru ra les  los  pobres r e c i ­
b ían  m a y o r es  b e n e f ic io s  que los  no pobres. De  
a l l í  que se  puede conclu ir:
"Cuando el su b s id io  es co n s id era d o ,  la p ro p o r­
ción g loba l  de fa m il ia s  en pobreza  d e c l in a  de 
un 26 % a tan  só lo  un 10 %. La red u cc ió n  m ás  
fu e r te  t ie n e  lugar  en  la  pobreza  ex trem a ,  cuyo  
n iv e l  l le g a  a ser  de só lo  un 3 %. Com o c o n s e ­
cu en c ia ,  la co m p o s ic ió n  de la pobreza  g loba l  
cam bia: el 70 % de la m ism a  p ro v ien e  de la  
pobreza  b á s ic a  (en lugar  del 53% que era  a n te s  
del su b s id io )  y el r e s to  p ro v ien e  de la pobreza  
extrem a" (Ibíd., p. 188).
U n a  vez in c lu id o  el su b s id io ,  e l in g r eso  g lobal  
del pa ís  y el in g r eso  g lobal urbano se  in c r e m e n ta ­
ban en u na  cu a rta  p arte ,  y en la s  zo n a s  ru ra les ,  
en un 30%. Con ex cep c ió n  de la s  fa m il ia s  u rb a ­
n a s  en pobreza  b á s ica ,  el su b s id io  co n d u c ía  a n i ­
v e le s  m e d io s  su p e r io res  para tod os  (Ibíd., p. 190).  
E n v ir tu d  del su b s id io  la b recha de pobreza  g lobal  
por fa m il ia ,  d ec l in a b a  de 3 ,3 3 2  co lo n e s  a 2 ,7 3 2  y 
m ed id a  per cáp ita ,  de 4 9 8  a 3 82  co lon es:  la b recha  
global pasaba  de 4 3 9  a 137 m il lo n e s ,  lo cu a l  r e ­
p r e s e n ta  una redu cc ión  de m á s  de dos te r c e r a s  
p a r te s  (Ibíd., p. 192).
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E s ta s  c o n s id e r a c io n e s  se  b asan  en una e n c u e s ­
ta  de h o g a res  re a liz a d a  en 1983 . R e sp ec to  de la  
s i tu a c ió n  p oster ior ,  se  debe te n e r  en c u e n ta  el 
e fe c to  de c ier ta  co n tra cc ió n  real del g a s to  público  
d e s t in a d o  a t a le s  su b s id io s ,  com o v er em o s  m á s  
a d e la n te .
2. D ism inuc ión  real
d e l  s a l a r i o  s o c i a l
La s i tu a c ió n  f isca l  de los  a ñ o s  o ch en ta ,  c a r a c ­
te r iza d a  por e l a l to  s er v ic io  de la deuda, por la  
d e p e n d e n c ia  del f in a n c ia m ie n to  e x te r n o  de o rg a ­
n ism o s  con sen d a s  p ro p u e sta s  para sa n e a r  las  
f in a n z a s  púb licas ,  y por la  p reca r ied a d  del c r e ­
c im ie n to  eco n ó m ico , acarreó  r e s tr icc ió n  de re ­
cu rso s  a la s  in s t i t u c io n e s  e n c a r g a d a s  del sa la r io  
soc ia l .
En el período 1 9 7 5 -1 9 8 5  es  n o to r ia  la  ca íd a  
real del g a s to  público  d e s t in a d o  a la s  p o lí t ic a s  
so c ia le s ,  a p artir  de 1981. U n ic a m e n te  en  trabajo  
y seg u r id a d  so c ia l  se  su p eraron  en 1985  los  n iv e ­
les  de 1980  (cuad ros  2 y 3).
Los d iv erso s  s e c to r e s  fu eron  a fe c ta d o s  en fo r ­
ma d es ig u a l .  E n tre  1975 y 1981 la p roporción  de 
los  r ecu rso s  a s ig n a d a  a tod os  los  s e c to r e s  s o c ia le s  
se  m a n tu v o  r e la t iv a m e n te  es ta b le ,  pero a p artir  
de 1981 se  a p rec ia  u n a  fu er te  red u cc ión . E l s e c ­
tor m á s  a fe c ta d o  fu e  el de la sa lud  que de cap tar  
un 26.4% del g a s to  en  1979, só lo  p erc ib ió  un 17% 
en 1985 . El sec to r  de la v iv ien d a ,  por su  parte ,  
se  vió fu e r te m e n te  ca s t ig a d o  en  1 982 , p u es  su  
p a r t ic ip a c ió n  d esce n d ió  a un 1.5% del g a s to  p ú b li­
co to ta l;  p o s te r io r m e n te  se  recu peró  y logró  en  
1985  su p era r  el p o rcen ta je  de 1975, al ca p ta r  un
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2.4% d e l  t o t a l  d e  l o s  r e c u r s o s  d i s p o n i b l e s  (MIDE- 
PLAN, 1 9 8 7 a ,  p.  3 1).
M edido en re la c ió n  con la p ob lac ión  to ta l  del  
p a ís  - n o  por b e n e f ic ia r io s  d ir e c t o s -  e l g a s to  r e v e ­
la  una  co n s id e ra b le  red u cc ió n  en  lo s  s e c to r e s  s o ­
c ia le s ,  b á s ic a m e n te  en  los  de ed u ca c ió n  y  sa lud .  
T odos lo s  s e c to r e s  m u e s tr a n  en  1985  u n a  d is m i ­
n u c ión  rea l por debajo del n iv e l  de 1 975 , con  
ex c ep c ió n  del de v iv ien d a ,  que re g is tr a  un in c r e ­
m e n to  del 9.5%. El s ec to r  de la  sa lu d  es  e l m á s  
a fec ta d o ,  con u n a  d ism in u c ió n  del 29% en  e so s  
diez  a ñ o s  (Ibíd., p. 3 4 ) .
S in  em bargo , s i  se  a n a l iz a  el g a s to  so c ia l  com o  
proporción  del PIB, la  ca ída  es  m e n o s  p r o n u n c ia ­
da, y a  que aq uél in c lu so  e lev ó  su  p a r t ic ip a c ió n  a 
un 42.1% en 1985  en  c ir c u n s ta n c ia s  que en  1978  
h abía  s ido  de un 41% y en 1975  de un 35.6%  (ibíd.,  
p .35 )  (cuadro 4). S i se  c o n s id e ra n  la ca p a c id a d  
p ro d u c tiv a  y  la  ca íd a  rea l del g a s to  so c ia l  s e  a d ­
v ie r te  que no ha habido un p ro ceso  de d e s m a n te -  
la m ie n to  del E s ta d o  de B ie n e s ta r ,  a u n q u e  son  
n o to r ia s  la s  r e s tr ic c io n e s  f i s c a le s .  Por o tra  p ar­
te ,  la  v o lu n ta d  de co n tr a er  el g a s to  y ra c io n a l iza r  
la s  p la z a s  en  el s e c to r  público  y, sobre todo, los  
e fe c to s  de la  p o lí t ic a  sa la r ia l ,  se  m a n ife s ta r o n  
con claridad: el g a s to  del gob iern o  c e n tr a l  d e s t i ­
nado  a su e ld o s  y sa la r io s  de los  s e r v ic io s  s o c ia le s  
se  redujo de un 29.7% a un 14.3% e n tr e  19 7 5  y 
1985  (Ib íd ., p. 53).
N a tu r a lm e n te ,  el reco rte  del g a s to  in c id ió  en  
la  p res ta c ió n  de ser v ic io s .  R esp ec to  del sec to r  de 
ed u ca c ió n  y recu rso s  h u m a n o s ,  un d ia g n ó s t ic o  
g u b e rn a m en ta l  r e c ie n te  d es ta c a  la s e n s ib le  d is ­
m in u c ió n  de los  r ecu rso s  p r e s u p u e s ta r io s  y 
su s  re p e rcu s io n e s  n e g a t iv a s  en la c o n tr a ta c ió n  de 
p erso n a l,  la e f ic ie n c ia  de los  s e r v ic io s  y en
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Cuadro 2
C O S T A  R IC A : G A S T O  P Ú B L IC O  D E D IC A D O  
A  A L G U N O S  S E C T O R E S  S O C IA L E S ,  1075-1886
(M iles de co lones c o rr ie n te s )
Año T o t a l e s E d u c a c i ó n Sal ud T ra baj o  y 
Seg .  S oc ia l
V i v i e n d a O tros *
1975 6 , 0 2 8 . 2 9 1 . 2 9 3 2 , 4 7 5 . 4 1 , 4 7 6 , 3 2 7 . 3 6 0 8 , 1 4 2 . 9 1 2 6 . 3 2 8 . 7 2 . 9 0 8 . 5 9 8 . 6
1976 7 , 6 6 7 , 1 8 2 . 3 1 . 2 4 3 , 0 0 5 . 3 1 , 7 0 1 , 2 5 7 . 9 6 9 0 . 4 2 2 . 1 1 8 8 . 67 8 . 4 3 . 8 4 3 , 8 1 8 . 6
1 977 1 0 , 3 4 8 , 2 5 3 . 1 1 . 5 5 0 , 0 5 2 . 4 2 . 0 9 5 , 5 1 1 . 8 7 7 4 , 1 6 5 . 7 2 3 4 , 4 0 3 . 7 5 . 6 9 4 . 1 1 9 . 5
1978 1 2 . 4 0 7 , 8 5 1 . 6 1 . 9 1 6 , 4 7 6 . 7 2 , 9 0 1 . 2 2 4 . 2 1 , 0 5 4 , 4 7 9 . 6 2 6 4 , 4 1 3 . 3 6 . 2 6 1 . 2 5 7 . 8
1979 1 4 . 8 7 0 , 7 4 9 . 4 2 , 3 0 7 , 5 3 2 . 5 3 , 9 3 0 . 0 5 2 . 0 1 , 4 5 5 . 9 3 6 . 1 3 5 9 . 9 4 8 . 9 6 . 8 1 7 , 2 7 9 . 9
1980 1 8 . 6 6 2 . 5 6 0 . 6 2 . 8 7 6 , 1 7 4 . 5 4 , 6 7 3 . 5 4 8 . 5 1 . 4 8 3 . 3 4 7 . 2 6 3 7 . 4 7 5 . 0 8 . 9 9 2 . 0 1 5 . 4
1981 2 2 . 1 3 7 , 0 2 4 . 1 3 , 4 4 3 , 9 3 4 . 0 4 , 5 3 3 . 7 4 1 . 8 1 , 4 7 3 , 4 8 0 . 7 4 0 8 , 8 8 2 . 0 1 2 . 2 7 8 . 9 8 5 . 6
1982 3 4 . 8 7 6 . 7 6 2 . 0 4 . 8 2 6 . 1 9 8 . 9 6 . 1 4 6 . 9 3 6 . 1 2 . 4 8 7 , 9 3 4 . 1 5 1 3 . 8 3 4 . 4 2 0 . 9 0 1 . 8 5 8 . 5
19 83 5 3 . 6 0 6 . 1 0 3 . 9 6 . 7 0 9 , 2 8 6 . 9 9 . 1 5 4 . 9 5 6 . 7 3 . 2 8 7 , 9 3 2 . 1 1 . 2 3 0 .6 4 1 . 8 3 3 . 2 2 3 . 2 8 6 . 4
1984 6 8 , 6 8 0 . 2 4 6 . 8 8 , 5 5 1 , 6 5 2 . 3 1 1 , 5 9 1 . 4 5 2 . 3 5 . 2 7 9 , 2 7 5 . 8 1 , 6 5 4 .0 8 6 . 0 3 9 . 5 8 3 . 7 8 0 . 4
1985 7 8 . 4 5 9 , 0 5 8 . 8 1 0 . 2 0 9 , 5 0 9 . 7 1 3 . 4 0 2 . 9 7 8 . 6 6 , 9 9 4 . 0 2 5 . 4 1 . 7 6 6 . 1 4 5 . 2 4 6 . 0 8 6 , 3 9 9 . 9
* I n c lu ye  o t r o s  s e c t o r e s  s o c i a l e s  y  no s o c i a l e s
















C O S T A  R IC A :  G A S T O  P Ú B L IC O  E N  C O L O N E S  C O N S T A N T E S *  
D E D IC A D O  A A L G U N O S  S E C T O R E S  S O C IA L E S  
( 1 8 7 5 - 1 9 8 5 )
To t a l e s E d u c a c i ó n Salud Tr abaj o  y  
Seg.  S o c i a l
V i v i e n d a Ot ro s **
2 . 2 7 3 . 4 3 0 . 9 3 5 0 . 2 9 1 . 3 5 5 4 , 5 9 3 . 3 2 2 8 . 4 5 3 . 4 4 7 . 4 5 6 . 3 1 , 0 9 2 , 6 3 6 . 6
2 . 4 0 1 . 9 9 9 . 5 3 8 9 . 4 1 2 . 7 5 3 2 , 9 7 5 . 5 2 1 6 , 2 9 7 . 7 5 9 . 1 0 9 . 8 1 , 2 0 4 , 2 0 3 . 8
2 . 7 7 0 . 6 1 6 . 5 4 1 5 . 0 0 7 . 3 5 6 1 , 0 4 7 . 3 2 0 7 , 2 7 3 . 3 6 2 . 7 5 8 . 7 1 , 5 2 4 . 5 2 9 . 9
2.8 j4 . 951 .4 4 4 1 . 5 8 4 . 5 6 6 8 , 4 8 4 . 3 2 4 1 . 2 7 1 . 8 6 0 . 9 2 4 . 7 1 . 4 4 2 . 6 8 6 . 1
2 7 / 9 6 . 9 2 6 . 5 4 6 5 . 0 4 0 . 8 7 9 2 , 0 2 9 . 8 2 9 3 , 4 1 7 . 2 7 2 . 5 4 1 . 1 1 , 3 7 3 . 8 9 7 . 6
3 1 5 7 , 27 6 . 3 4 8 6 , 5 8 0 . 0 7 9 0 , 6 5 2 . 8 2 5 0 . 9 6 3 . 8 1 0 7 . 8 4 5 . 5 1 . 5 2 1 . 2 3 4 . 2
' . ' .967,827.4 4 6 1 . 7 1 5 . 2 6 0 7 , 8 2 1 . 7 1 97 , 5 4 4 . 1 5 4 , 5 4 9 . 1 1 , 6 4 6 . 1 9 7 . 3
2 . 8 8 5 , 4 7 7 . 0 3 9 9 . 2 8 8 . 4 5 0 8 , 5 5 7 . 6 2 0 5 , 8 3 5 . 5 4 2 . 5 1 1 . 3 1 . 7 2 9 , 2 8 4 . 2
3 . 1 2 8 . 4 5 6 . 6 3 9 1 . 5 5 4 . 5 5 3 4 . 2 8 4 . 0 1 9 1 , 8 8 4 . 0 7 1 , 8 2 0 . 4 1 , 9 3 8 , 9 1 3 . 7
3 . 1 5 1 . 0 3 9 . 8 4 0 4 . 2 3 7 . 9 5 4 7 , 9 2 9 . 7 2 4 9 . 5 5 2 . 1 7 8 , 1 8 8 . 9 1 . 9 7 1 , 1 3 1 . 2
3 . 0 1 1 . 0 5 4 . 3 3 9 1 . 8 1 4 . 5 5 1 4 . 3 7 1 . 5 2 6 8 , 4 1 1 . 8 6 7 , 7 8 0 . 1 1 , 7 6 8 , 6 7 6 . 4
D e f l a c t a d o  por el  í n d ic e  de p r e c i o s  i m pl íc i to  de l  g a s t o  en c o n s u m o  f i na l  de l  G o b i er no  
G e n er a l ;  t o m a do  d e l  f o l l e t o  de C u e n t a s  N a c i o n a l e s  d e  C o s t a  R i c a .
I n c l u y e  ot ros  s e c t o r e s  s o c i a l e s  y no s o c i a l e s
I n f o r m a c i ó n  e l a b o r a d a  por  m i d e p l a n  sobre  la b a s e  de i n f o r m a c i ó n  of i c i a l .
la s  n e c e s id a d e s  de in fr a e s t r u c tu r a  (S e c r e ta r ía  
E jec u t iv a ,  1987).
Cu a dr o  4
C O S T A  R IC A :  G A S T O  P Ú B L IC O  
E N  A L G U N O S  S E C T O R E S  S O C IA L E S  
CO M O  P R O P O R C IÓ N  D E L  P R O D U C T O  
IN T E R N O  B R U T O , 1976-1985
( C o l o n e s  c o r r i e n t e s )




Tr aba jo  
S . S oc ia l
V i v i e n d a O t r o s
1975 3 5 . 6 5.5 8.7 3.4 0.7 17.3
1976 3 7. 0 6.0 8.2 3.3 0.9 18.6
1977 3 9 . 1 5.8 7.9 2.9 0.9 2 1 . 6
1978 4 1 . 0 6.3 9.6 3.5 0 . 9 2 0 . 7
1979 4 8. 0 6.6 11.4 4.2 1.1 19.7
1980 45 . 1 6.9 11.3 3.6 1.6 2 1 . 7
1981 3 8 . 7 6.0 7.9 2.6 0.7 2 1 . 5
1982 3 5 . 8 4.9 6.3 2.6 0.5 2 1 . 5
1983 4 1 . 2 5.1 7.0 2.5 1.0 2 5 . 6
1984 42 . 0 5.4 7.3 3.3 1.0 2 5 . 0
1985 4 2 . 1 5.4 7.2 3.8 0.9 2 4 . 8
Fuente: I n f o r m a c i ó n  e l a b o r a d a  por  MI D E P L A N  a b a s e  de i n f o r ­
m a c i ó n  o f i c i a l  y  de l  B a n c o  C e n t r a l  de C o s t a  Rica,  
C u e n t a s  N a c i o n a l e s  de C o s t a  Rica .
3. L a  r a c i o n a l i z a c i ó n  
d e  la  p o l í t i c a  s o c i a l  
y  los  p r o c e s o s  d e  c e n t r a l i z a c i ó n  
en e l  seno d e l  E s t a d o
La m a g n itu d  de la r e s tr ic c ió n  del g a s to  so c ia l  
e fe c tu a d a  a n te  la im p o s ib i l id a d  de dejar i n a l t e r a ­
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da la p o l í t ic a  so c ia l ,  no condujo  al d e s m a n te la -  
m ie n to  del E s ta d o  de B ie n e s ta r .  E n e s to  tu v iero n  
un p apel im p o r ta n te  la s  in e r c ia s  i n s t i t u c io n a ­
les ,  la  v o lu n ta d  p o l í t ic a  g u b e r n a m e n ta l  de s e g u ir  
im p u lsa n d o  u n a  b a se  m a te r ia l  r e d is tr ib u t iv a  m e ­
d ia n te  el E sta d o ,  com o form a de in te g r a c ió n  y  de 
coo p era c ió n  so c ia le s ,  y la  p r e se n c ia  in s t i t u c io n a ­
l iza d a  de los  s e c to r e s  p o p u la res  en e l E s ta d o  y la  
so c ied a d  c iv i l  (Sojo, 1986 , p. 4 3 ) .  D e a l l í  la  e f i ­
ca c ia  e s t a ta l  para "confiscar" c o n f l ic to s  s o c ia le s ,  
n a d a  fá c i l  en u na  ép oca  de tr a n s ic ió n  h a c ia  un  
n u evo  m od elo  ec o n ó m ic o  y h a c ia  u n a  r e d e f in ic ió n  
del E stad o .
Las p res io n es  de los  o r g a n ism o s  f in a n c ie r o s  
in t e r n a c io n a le s  para ra c io n a l iz a r  el g a s to  público  
han s ido  fu er te s ,  lo cu a l  n a tu r a lm e n te  ha in c id id o  
en  la s  p o l í t ic a s  so c ia le s .  E x p r es ió n  de e s to  fu e  la  
ley  de eq u il ib r io  f in a n c ie r o  del s e c to r  p úb lico  c u ­
y o s  té r m in o s  fu eron  n e g o c ia d o s  con el B a n co  
M undia l en el PAE (P ro g ra m a  de A ju ste  E s tr u c t u ­
ral) II. P or otra  parte ,  la s  d e f ic ie n c ia s  de la s  
i n s t i t u c io n e s  ponen  sobre el t a p e te  p r o p u e s ta s  de 
r e o r ie n ta c ió n  d esd e  ó p t ica s  m uy d iv e rsa s ,  lo 
q ue im p ide  m irar el p roceso  de r a c io n a l iz a c ió n  
en  una form a u n ívoca ,  o la s  in s t i t u c io n e s  com o  
h ete ró n o m a s .
El gradualism o en la transform ación  de la e s ­
tructura  económ ica  se refleja tam bién  en la polít ica  
social. En los ú lt im os dos gobiernos, la e s ta b i l i ­
zación financ iera  preconizada para en fren ta r  el d é­
f ic it  de las in s t itu c io n es  de b ien estar  y de seguridad  
socia l se consiguió  b á s ica m en te  m ed ia n te  la rac io ­
nalización  del gasto. E sta  se concentró  en la re for­
m a adm inistrativa ,  la generación  de ingresos  y la
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reestructuración  de los serv ic ios  (R ivera y  Gíien- 
dell, 1988, pp. 18 y  19).
S e  o b serv a  u na  t e n d e n c ia  m o d if ica d o ra  del E s ­
ta d o  so c ia l  que se  re f le ja  en  un c r e c ie n te  p r o ta g o ­
n ism o  del P o d er  E jec u t iv o  en  lo s  p ro ce so s  de to m a  
de d e c is io n e s ,  y  en un r e la t iv o  d e b i l i ta m ie n t o  de  
la  in f lu e n c ia  de la  A sa m b lea  L e g i s la t iv a  (Ib íd.,  
p. 2 1 ) .  D e sd e  E l E jecu t iv o ,  m e d ia n te  in t e r v e n c ió n  
d ir e c ta  en  la s  in s t i t u c io n e s ,  se  han im p u lsa d o  r e ­
fo r m a s  a d m in is tr a t iv a s  en la  p ro d u cc ió n  y  p r e s ­
ta c ió n  de s e r v ic io s  púb licos .  T a le s  fu ero n  lo s  
c a so s  del B a n co  P op ular ,  JAPDEVA ( J u n ta  A d m i­
n i s t r a t iv a  para  e l D e sa r ro l lo  de la  V e r t ie n te  A t ­
lá n t ic a ) ,  ICAA ( I n s t i tu to  C o s ta r r ic e n s e  de  
A c u e d u c to s  y A lc a n ta r i l la d o s ) ,  INVU ( I n s t i t u t o  de  
N a c io n a l  de V iv ie n d a  y U r b a n ism o ) ,  IDA ( I n s t i t u ­
to  de D e sa r ro l lo  A grario ) ,  FECOSA (F e r r o c a r r i le s  
de C o sta  R ica  S o c ied a d  A n ó n im a ) ,  y  E d ito r ia l  
C o sta  Rica, a lg u n o s  de e l lo s  d ir e c t a m e n te  r e la c io ­
n a d o s  con p o l í t ic a s  s o c ia le s  m uy v a r ia d a s  que  
iban d esd e  e l créd ito  h a s ta  los  s e r v ic io s  de a g u a  
p o ta b le  y  la s  p o l í t ic a s  de v iv ie n d a  y  de d esa rr o llo  
agrar io .
A d ife r e n c ia  de la Caja C o s ta r r ic e n s e  de S e g u ­
ro S o c ia l  que, com o se  verá , logró  im p u lsa r  en  
form a a u tó n o m a  u na  e s t r a te g ia  de r e e s t r u c tu r a ­
ción , d ic h a s  in s t i t u c io n e s  no p u d iero n  h a cer lo .  
E n tr e  lo s  p r o c e d im ie n to s  co m u n e s  de in t e r v e n ­
ción , se  s e ñ a la n  la  crea c ió n  de c o m is io n e s  de "no­
tables", n om b rad os  ad  hoc por el E jec u t iv o ;  la  
re v is ió n  de la s  e s t r a te g ia s ,  m é to d o s  y p r o c e d i­
m ie n to s  de la s  in s t i tu c io n e s ;  la  e la b o ra c ió n  de un  
plan  de r e e s tr u c tu r a c ió n  a d m in is tr a t iv a ;  la  c r e a ­
ción  de m e c a n is m o s  y co n tr o le s  a d m in is tr a t iv o s ,  
y de in s t a n c ia s  t é c n ic a s  para  im p u lsa r  lo s  n u e v o s
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l in c a m ie n to s  (Ib id ., p u n to  3 .2 .1 ) .  E n tr e  los  m o t i ­
v o s  en  q ue s e  fu n d en  la s  in t e r v e n c io n e s ,  d e s ta c a n  
d e f ic ie n c ia s  en  la  p res ta c ió n  de ser v ic io s;  d e s c o n ­
te n t o  de lo s  u su ar ios;  p r e s u n ta s  ir r e g u la r id a d e s  
a d m in is tr a t iv a s ;  fa l la s  en  a s p e c t o s  f in a n c ie r o s ;  
n e c e s id a d  de re e s tr u c tu r a r  p r o c e d im ie n to s  o r g a ­
n iz a t iv o s ;  ca rg o s  de corru p c ión  (Ibíd).
La c e n tr a l iz a c ió n  de la  to m a  de d e c is io n e s  en  
e l E s ta d o  no e s  un p ro ceso  n uevo . La d e s c e n t r a ­
l iza c ió n  in ic ia d a  en  19 4 8  con el s u r g im ie n to  de  
la s  in s t i t u c io n e s  a u tó n o m a s  y  s e m ia u tó n o m a s ,  se  
e x te n d ió  h a s ta  lo s  a ñ o s  s e s e n ta ;  en e l d ece n io  
s ig u ie n te  se  s ig u ió  el ca m in o  in v e r so  (Sojo, 1984).  
En los  a ñ o s  o ch en ta ,  la  c e n tr a l iz a c ió n  ha c o n s i s ­
t id o  b á s ic a m e n te  en  c o n ce n tra r  la s  d e c is io n e s  en  
m a te r ia  de g a s to  público , con la A u to r id a d  P r e s u ­
p u e s ta r ia  y  el e x p e d ie n te  de caja  ú n ica .  T a m b ién  
en  ca s o s  p a r t ic u la r e s ,  e l E jec u t iv o  ha p r o p u e s ­
to  m o d if ic a c io n e s  p r e s u p u e s ta r ia s  que han  s ido  
a p ro b a d a s  por la A sa m b lea  L e g is la t iv a ,  com o la  
crea c ió n  del F on do  de S u b s id io  para V iv ien d a ,  
m e d ia n te  la  ley  7 0 5 2 ,  que d e s t in ó  a e s t e  p ro p ó s ito  
un 33% de los  fo n d o s  de d esa rr o llo  so c ia l  y a s ig ­
n a c io n e s  fa m il ia r e s .  En el caso  de la s  i n s t i t u c io ­
n e s  re la c io n a d a s  con el sa la r io  so c ia l ,  tod o  e l lo  ha 
a lte r a d o  la  r e p r e s e n ta c ió n  de los  in t e r e s e s  de los  
s e c to r e s  p o p u la res  y la c a n a l iz a c ió n  de su s  d e ­
m a n d a s  (Sojo, Ibíd., p. 157).
4 Las  nuevas  relaciones
con el usuar io  y  la p r i v a t i z a c ió n
H a s ta  el in ic io  del p r e s e n te  d ecen io ,  e l sa la r io  
so c ia l  era  p ro v is to  ca s i  m o n o p ó lic a m e n te  por in s ­
t i tu c io n e s  p ú b licas .  R e c ie n te m e n te ,  la s  m o d if i ­
c a c io n e s  a la  p r e s ta c ió n  de s e r v ic io s  han  dado
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im p o r ta n c ia  a la  p a r t ic ip a c ió n  de la  co m u n id a d  y 
de la s  o r g a n iz a c io n e s  p opu lares ,  com o las  co o p e ­
r a t iv a s  y la s  a s o c ia c io n e s  s o l id a r is ta s  (R iv era  y 
G ü en d e l l ,  1988 , p u n to  3 .2 .1 . )
En e s e  m arco , se  ha p la n te a d o  tr a n s fe r ir  a lg u ­
n os  s e r v ic io s  a p eq u e ñ a s  em p resa s ,  lo que h a s ta  
ahora  ha te n id o  un m ín im o  e fe c to  (por ej. el s e r ­
v ic io  de rec ibos  te le fó n ic o s ) .  En a lg u n o s  a n á l i s i s  
se  m u e s tr a  e s c e p t ic i s m o  re sp e c to  del p o ten c ia l  
b e n e f ic io  ec o n ó m ic o  y del ser v ic io  r e s u l ta n te s  de  
la  p r iv a t iz a c ió n ,  si la  cap ac id ad  e m p r esa r ia l  p r i­
vada  es  in c ier ta ,  y se  d e s ta c a  un p u n to  cru c ia l  que  
l la m a  a la  re f lex ión : si los  p o te n c ia le s  e m p r e s a ­
r ios  no t ie n e n  la  cap ac id ad  requ er id a , la  p o lí t ic a  
de p r iv a t iz a c ió n  puede con d uc ir  a u na  cr is is  de 
los  s e r v ic io s  (S a n g u in e t ty ,  p. 20 5 ) .
E n el caso  de la  v iv ien d a ,  se  im p u lsó  la p a r t i ­
c ip a c ió n  de los  prop ios in t e g r a n te s  de los  fr e n te s  
de v iv ien d a ,  con q u ien es  se  l leg ó  a un acu erd o  
p o lít ic o  b a sa d o  en n u e v o s  p ro g ra m a s  h a b ita c io n a -  
le s .  S e  e s t im a n  en m á s  de 3 0 0  los gru p os  o r g a n i ­
za d o s  que a c t u a lm e n te  p a r t ic ip a n  en p ro y ec to s  de 
v iv ien d a .  D el to ta l  de cr éd ito s  del B A H N V I  (B an co  
H ip o te c a r io  de la V iv ien d a ) ,  in s t i t u c ió n  rectora  
del sec to r ,  ca s i  el 40% se ha ca n a l iza d o  m e d ia n te  
c o o p e r a t iv a s  (M in is ter io  de V iv ien d a ,  19 8 8 ) .  En  
e l ca so  de la  sa lu d , se  prop ic ió  la crea c ió n  de 
c o o p e r a t iv a s  de sa lud , a la s  c u a le s  su b c o n tr a ta r ía  
la  C C S S (Caja C o s ta r r ic e n se  de S eg u ro  S o c ia l)  p a ­
ra a d m in is tr a r  c l ín ic a s  y h o s p ita le s  (R ivera  y 
G ü en d ell ,  op. c it ).
T a m b ién  se  ha p la n te a d o  im p u lsa r  la a u to g e s ­
tión  co m u n ita r ia ,  por ejem plo , para a d m in is tr a r  
los  co m ed o res  e sc o la r e s  (Ibíd). E s ta  p ro p u es ta
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ta m b ién  requ iere ,  en aras  de la e f ic ie n c ia  e s t im a r  
la  cap ac id ad  em p resa r ia l  co m u n ita r ia .
5. La foca l i zac ión
de  los esfuerzos y  la
c o n f l i c t i v id a d  soc ia l
En los  a ñ o s  s e t e n ta  p rev a lec ió  una co n cep c ió n  
u n iv e r s a l is ta  de la  p o lí t ica  so c ia l  y se  dio curso  
a a lg u n a s  in ic ia t iv a s ,  com o el I n s t i tu to  M ixto  
de Ayuda Socia l ,  d e s t in a d a s  p r in c ip a lm e n te  a los  
se c to r e s  de m e n o r es  recu rsos .  T ra s  e l im p a c to  de  
la  cr is is ,  en el gob iern o  del P r e s id e n te  M onge se  
creó  el P lan  de C o m p en sa c ió n  S oc ia l ,  que abarcó  
a s p e c t o s  del em pleo ,  la v iv ien d a  y  la  n u tr ic ió n ,  y  
re forzó  la s  a c t iv id a d e s  n o rm a le s  de la s  i n s t i t u c io ­
n e s  p ú b lica s  que a n te s  a te n d ía n  a e s o s  se c to r e s .
A lg u n o s  e s tu d io s  m u es tr a n  la  n ece s id a d  de 
o r ien ta r  e l su b s id io  de la s  p o l í t ic a s  p ú b lica s  h ac ia  
los  s e c to r e s  m ás em pob rec idos .  R e c ie n te m e n te ,  
se  ha e s t im a d o  que se r ía  fa c t ib le  una  e r r a d ic a ­
c ión  m ín im a  de la  pobreza  tr a n s f ir ie n d o  un 3% 
d el in g r eso  de to d a s  la s  fa m il ia s .  E s to  im p lica  
que el p rob lem a es  de re d is tr ib u c ió n  de in g r e so s  
y no de d isp o n ib i l id a d  de recu rso s  (T rejos  y o tros,  
1 988 , p. 198).  S e  re co m ien d a  r e d e f in ir  lo s  pro­
gra m a s  s o c ia le s  para m ejorar su  e f ic ie n c ia  red is-  
tr ib u t iv a  global; crear  p rogram as de ayuda  y  de 
e m e r g e n c ia  y lograr un uso  m á s  e f ic i e n te  de los  
recu rso s  (Ibíd. p. 2 1 1 ) .  U n a  ev a lu a c ió n  de la  e f i ­
c ie n c ia  d is tr ib u t iv a  d irec ta  de los  p ro g ra m a s  s o ­
c ia le s  la e s t im a  en cerca  de un terc io ,  y  en  la  zo n a  
rura l en  un 45%. En to d a s  la s  zo n a s ,  dos q u in ta s  
p a rte s  de e s e  m o n to  se  tra d u cen  en  un su b s id io  
ex ces iv o :  b a s ta r ía  red is tr ib u ir  dos te r c e r a s  p a r­
te s  de e s t e  ex c eso  para  e l im in a r  to t a lm e n te  la
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p ob reza  (Ib íd .,p . 2 0 9 ) .  Si e l é n f a s i s  s e  p o n e  en  la  
p o b reza  a b so lu ta ,  e l  e s fu e r z o  d eb e  e n c a m in a r s e  
h a c ia  g ru p o s  o b je t iv o s  en  la s  z o n a s  ru ra les ;  s i  s e  
p on e  en  la  p ob reza  r e la t iv a ,  e l é n f a s i s  d eb e  ser  
ig u a l  en  la s  zo n a s  rural y  u rb ana , o in c lu s o  m ayor  
en  la  urbana , sob re  tod o  en  e l A rea  M e tr o p o l i ta n a  
(Ib íd .,  p .4 0 ) .
La c r is is  ev id en c ió  c ie r ta s  n e c e s id a d e s  m a l  
a te n d id a s .  Com o se  s e ñ a ló  en  e l ca so  de la  v iv i e n ­
da, e l E s ta d o  no h ab ía  b e n e f ic ia d o  m a y o r m e n te  a 
la  p ob lac ión  pobre del país ,  d e s p r o v is ta  de la  c a ­
p acidad  de pago req u er id a  (V a lverd e , 1 9 8 6 ) .  E l lo  
dio p ie, d esd e  f in a le s  del d ece n io  de 1 9 7 0 ,  a la  
fo r m a c ió n  de f r e n te s  de lu ch a  por v iv ien d a .  E l  
g o b iern o  del P r e s id e n te  O scar  A r ia s  logró  un  
acu erd o  e im p u lsó  un n u ev o  p lan  de v iv ie n d a  y  los  
f r e n te s  ab a n d o n a ro n  la o cu p a c ió n  de t ie r r a s  com o  
fo rm a  c o n v e n c io n a l  de lucha.
S in  lugar  a d udas ,  la  in n o v a c ió n  p r in c ip a l  del  
g o b iern o  en el p lan o  de la  p o l í t ic a  so c ia l  ha c o n ­
s i s t id o  en dar prioridad  al p ro b lem a  de la  v iv i e n ­
da. S eg ú n  d a to s  o f ic ia le s ,  la  d em a n d a  p o te n c ia l  
de v iv ien d a ,  c la s i f ic a d a  de acu erd o  con la  c a p a c i ­
dad de pago, s e  d esco m p o n ía  en  un 21% de fa m i­
l ia s  s in  ca p a c id a d  de pago, un 40% de fa m il ia s  con  
ca p a c id a d  de pago  m e d ia n te  s o lu c io n e s  m ín im a s  
e s p e c ia le s  y un 22% de fa m il ia s  con  ca p a c id a d  de  
pago  m e d ia n te  s o lu c io n e s  p o p u la res  o e c o n ó m i­
cas. E s  d ecir ,  se  req u er ía  un e s fu e r z o  de f in a n -  
c ia m ie n to  para que el 61% de la  p ob lac ión  p u d ie se  
ad qu ir ir  una v iv ie n d a  (M in is ter io  de V iv ien d a ,  
1988b ).  El é n fa s i s  p u e s to  en e s t e  t ip o  de s o lu c io ­
n es  m u e s tr a  la  pr ior idad  co n ce d id a  al p ro b lem a  
de la  v iv ien d a ,  el rasgo  in n o v a d o r  m á s  so b resa -
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l í e n te  de la  p o l í t ic a  so c ia l  del per íodo , cu y a s  p e ­
c u l ia r id a d e s  se  abordarán  m á s  a d e la n te .
6. L as  p o l í t i c a s  sec tor ia les
espec íf i cas  p a r a  enfreú tar
la c r i s i s  f i s c a l
Se han  o b serv a d o  la s  t e n d e n c ia s  g e n e r a le s  de  
la  ca íd a  del ga sto ,  al ig u a l  que la  v ig e n c ia  red is-  
tr ib u t iv a  a p esa r  de la s  r e s tr ic c io n e s .  Los d iv e r ­
so s  s e c to r e s  y  la s  in s t i t u c io n e s  p ú b lica s  
in v o lu cr a d a s  han e n fr e n ta d o  e s t a  s i tu a c ió n  m e ­
d ia n te  p o l í t ic a s  e s p e c íf ic a s ,  e n tr e  la s  c u a le s  se  
d e s ta c a n  dos: la  de sa lud , por tr a ta r s e  del s ec to r  
so c ia l  que m á s  re cu rso s  ha ca p ta d o  t r a d ic io n a l ­
m e n te  h a s ta  n u e s tr o s  días; y la  de v iv ien d a ,  por 
r e p r e se n ta r  e l s ec to r  m e n o s  d esa rr o lla d o  y  con un  
im p a c to  r e d is tr ib u t iv o  m á s  r e s tr in g u id o ,  y  d on d e  
se  re a l iz a  a c tu a lm e n te  el proceso  de r e o r g a n iz a ­
ción  m á s  rad ica l.
a. La p o l í t i c a  de sa lu d
La r e s tr icc ió n  del g a s to  en  sa lu d  fu e  n o ta b le .  
E n 1981 y 1982 , el g a s to  per cá p ita  en  sa lud ,  
ca lcu la d o  en  re la c ió n  con el PIB, d ecr ec ió  r e s p e c ­
t iv a m e n t e  en  28.8% y 35.5% , para lu eg o  r e c u p e ­
ra rse  le v e m e n te  s in  a lca n za r  lo s  n iv e le s  
a n te r io r e s  (S a n g u in e t ty ,  1988 , p. 5 3 ) .  S eg ú n  c o ­
r r e la c io n e s  de los  ín d ic e s  de v a r ia c io n e s  a n u a le s  
del PIB y  del g a s to  en sa lud , e s t e  ú lt im o  f lu c tú a  
s i s t e m á t ic a m e n te  con m ayor a m p litu d  que el PIB: 
cu a n d o  é s t e  se  ex p a n d e ,  el g a s to  en sa lu d  crece  a 
u n a  ta s a  mayor: en p er íod os  de co n tr a cc ió n ,  t a m ­
bién  su redu cc ión  es  m á s  p ro n u n cia d a .
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La Caja C o s ta r r ic e n se  de S eg u ro  S o c ia l  ( c c s s )  
e n fr e n ta b a ,  a  co m ie n z o s  d e l  d ecen io ,  un  c o n s id e ­
rab le  d é f ic i t  de o p erac ión , r e la c io n a d o  con la  u n i ­
v e r s a l iz a c ió n  de su s  s e r v ic io s  a p a r t ir  de 1 9 7 3 ;  el 
tr a sp a so  de lo s  h o s p i ta le s  y  c l ín ic a s ,  en  m a n o s  de  
la  J u n t a  de P ro tecc ió n  S o c ia l  h a s ta  1 9 7 9 ;  y la  
d eu d a  co n tr a íd a  por el E s ta d o  en su  ca l id a d  de  
p atrón , que v en ía  a cu m u lá n d o se  h a s ta  a lca n za r  
en  1 9 8 3  la  su m a  de 2 . 0 2 7  m il lo n e s  de co lo n e s  
(G ü en d e ll ,  1 9 8 8 ) .
La inc idenc ia  de la  d ism inución  del gasto  en los  
serv ic ios  no se  ha estudiado en form a especial; el 
Colegio  de Médicos y  Cirujanos,por su parte, ha 
tip if icado a lgunas  de las defic ienc ias  (Ibíd.). Se re­
conoce en la actualidad  un "virtual deterioro  en la 
calidad de la prestación"de serv ic ios  de sa lud ,que es  
muy ev id en te  en la atención  prim aria (salud rural y  
com un itar ia ,a ten ción  dental, a l im en tac ión  y nutri-  
ción)y en la morbilidad de la población, por la in c i­
dencia  de en ferm edades  que habían exp er im en tad o  
un d escenso  notab le  (MIDEPLAN, 19 8 8 ,pp. 46-47) .
S in  em bargo , ser á  in a d ecu a d o  h acer  e s t im a ­
c io n e s  sob re  la  p res ta c ió n  de se r v ic io s  ú n ic a m e n ­
te  a p artir  del g a s to ,  cu ya  co n tr a cc ió n  no in d ica  
n e c e s a r ia m e n te  u n a  redu cc ión  to ta l  e f e c t iv a  de 
lo s  r e cu rso s  d isp o n ib les .  En el ca so  de la  CCSS, 
cuyo  v o lu m en  de g a s to  es  p red o m in a n te  en el s e c ­
tor sa lud , en  m ed io  de la  c r is is  se  to m a ro n  e s t r i c ­
ta s  m e d id a s  para a u m e n ta r  su e f ic ie n c ia  in te r n a ,  
m e d ia n te  la  redu cc ión  de lo s  c o s to s  h o sp ita la r io s  
y  de c o n s u lta  ex tern a .  La d ism in u c ió n  rea l de los  
g a s to s  de la  C C SS , e n tr e  1 9 8 0  y 1 9 8 2 ,  fu e  del 5 0 % ;  
en  e l ca so  del M in is ter io  de Sa lud , de un 4 9 % . En  
1 9 8 5 ,  el g a s to  to ta l  de la c c s s  era  m en o r  en un 
24% que en  1 9 7 9 .  Por o tra  p arte , la  r e cu p e ra ­
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ción  del g a s to  in ic ia d a  por la  C CSS en 19 8 3  se  
logró  a u m e n ta n d o  c o n s id e r a b le m e n te  la s  r e ca u ­
d ac iones:  la  cu o ta  p a tro n a l sub ió  en e s t e  añ o  de  
un 6.75% a un 9.25% de los  sa la r io s  (S a n g u i-  
n etty ,  p. 49);  e s to  ú lt im o  r e v e la  la  o r ien ta c ió n  
c o n s e n s u a l  de la  p o lí t ic a  en un p eríodo  de c o n ­
tra cc ió n  eco n ó m ica .
En la s  r e s tr ic c io n e s  p r e su p u e s ta r ia s  del s e c ­
tor sa lu d  es  n ece sa r io  hacer  una  d is t in c ió n .  
El M in is ter io  de S a lu d  y o tra s  in s t i t u c io n e s  d e ­
p e n d ie n te s  del p re su p u e s to  del E s ta d o  su fr ier o n  
fu e r te s  r ed u cc io n es .  La C C SS ,  por su parte ,  deb ido  
a su  f in a n c ia m ie n to  au tó n o m o , logró co n so l id a r  
su b a se  f in a n c iera .  E s to  e x p l ica  que los  in g r e so s  
del seg u ro  de en fe rm e d a d  y m a tern id a d  a u m e n ­
taran  s i s t e m á t ic a m e n te  d esd e  1983 . A p artir  de  
ese  año, h a s ta  1986, se  re g is tra ro n  t a s a s  a n u a le s  
de c r e c im ie n to  del orden de 35%, 18%, 14% y  6%, 
r e s p e c t iv a m e n te .  D ebid o  a la p o lí t ic a  de g a s to s  
se  han producido  su p erá v it;  de 1 1 ,0 9 0  m i l lo n e s  de  
co lo n es  reca u d a d o s  en 1985, se  g a s ta r o n  en  s e r v i ­
c io s  prop ios  9 ,2 0 6  m il lo n es ;  en  1986 , los  in g r e so s  
a sce n d iero n  a 1 2 ,8 4 0  m il lo n e s  y  los  e g r e s o s  a 
1 0 ,9 5 5  m il lo n e s .  En co n se c u e n c ia ,  la  C C SS  ha re ­
a l iza d o  tr a n s fe r e n c ia s  c r e c ie n te s  al M in is ter io  de 
S alu d  (Ib íd ., pp. 49  y 79). En re la c ió n  con la 
d eu da  del E stad o , é s ta  no ha s ido  enjugada: en  
1986  a sc e n d ía  a 4 ,1 0 0  m il lo n e s  (G ü en d e ll ,  1988).  
A lg u n a s  m ed id a s  de c o n te n c ió n  del em p leo  c o n te ­
n id a s  en la Ley de E q u il ib r io  F in a n c ie ro ,  lu eg o  de 
p r o te s ta s ,  se  h ic iero n  m á s  f le x ib le s  tr a s  la  in t e r ­
v en c ió n  de la A sa m b lea  L e g is la t iv a  (Ibíd).
La s i tu a c ió n  a c tu a l  de la C CSS debe r e la c io n a r ­
se  ta m b ién  con la s  o r ie n ta c io n e s  p o l í t ic a s  p re ­
d o m in a n te s .  D u ra n te  el gob iern o  del P r e s id e n te  
C arazo, fra ca só  la  t e n t a t iv a  de los  m é d ico s  de
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p r iv a t iz a r  la sa lud , m e d ia n te  la libre  e lec c ió n  m é ­
d ic a -h o sp ita la r ia .  A partir  del gob iern o  del P r e ­
s id e n t e  M onge, la t e s i s  p r e v a le c ie n te  ta m p o co  fu e  
fa v o r a b le  a u na  p r iv a t iz a c ió n  in d iscr im in a d a ,  s i ­
no a m ed id a s  de ra c io n a l iza c ió n  del g a s to  y  de  
la  p res ta c ió n  de s er v ic io s  (Ib id .),  c o n ju n ta m e n te  
con el t r a sp a so  de se r v ic io s  a la s  c o o p er a t iv a s .
b. Las  innovac iones
en la p o l í t i c a  de v iv i en da
D u r a n te  el gob iern o  del P r e s id e n te  C arazo  se  
p la n te ó  la  r e e s tr u c tu r a c ió n  del s e c to r  de la  v i ­
v ien d a ,  de m a n era  de dar p re fe r e n c ia  a s o lu c io n e s  
h a b i ta c io n a le s  para  los  s e c to r e s  de bajos in g r e ­
so s .  E s to  no s e  puso  en p rá c t ica ,  por d esa cu er d o s  
en  e l  propio  gob ierno . M ás aún, en  m ed io  de la  
c r is is  f isca l ,  se  u t i l iz a ro n  para o tro s  f in e s  c u a n ­
t io s o s  r e cu rso s  d es t in a d o s  o r ig in a lm e n te  al s e c ­
tor (V a lverd e , 19 8 6 ) .  Las r e s tr ic c io n e s  del g a s to  
a fe c ta r o n  e n o r m e m e n te  a la s  s o lu c io n e s  de v i ­
v ien d a ,  que r e sg is tr a r o n  los  ín d ice s  m á s  bajos de 
los  ú lt im o s  tr e in ta  añ os .  Así, de 19 8 9  s o lu c io n e s  
h a b ita c io n a le s  re a l iz a d a s  por el I N V U  en  1978 , se  
p asó  en  e l año 1982  a 52  so lu c io n e s ,  c ifra  só lo  
co m p a ra b le  con la del pr im er año de fu n c io n a ­
m ie n to  del I N V U ;  en 1983 é s ta s  fu eron  2 5 5 .  T o­
d as  la s  in s t i t u c io n e s  p úb licas  f in a n c ia d o r a s  de  
v iv ie n d a  su fr ier o n  una  co n tr a cc ió n  c r e d it ic ia  r a ­
d ica l  a p artir  de 1980  (Ibíd. p un to  2 .3 ) .
E l im p a c to  so c ia l  de e s ta  co n tr a cc ió n  del s e c ­
tor e s  aún m á s  c laro  al co n s id e ra r  la a cu m u la c ió n  
del d é f ic i t  de v iv ien d a s .  S eg ú n  c i fr a s  o f ic ia le s ,  
é s t e  a fe c ta b a  en 1983  a 2 7 0 ,0 0 0  fa m il ia s ,  e q u iv a ­
le n te s  al 61.7% de la p oblac ión  to ta l  (Ib íd., p. 9 7 ) .  
E sto  gu ard a  e s t r e c h a  re la c ió n  con el p er f il  t r a d i ­
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cional de la política habitacional del país, su 
monto y su impacto redistributivo. En 1982, el 
subsidio to ta l en el sector de la vivienda ascendió 
sólo a un 1.05% del P IB ; de este porcentaje un 
96.2% correspondía a créditos y un 3.8% a subsi­
dios directos. La distribución de estos últimos era 
muy progresiva, m ientras  que el crédito era re ­
gresivo: el 10% de las familias más pobres del país 
estaban to ta lm ente  excluidas; además, el subsi­
dio se concentra1 a en la zona urbana (Rodríguez, 
1986, pp. 76-7 ' ) .
Desde finales de los años seten ta , el déficit 
habitacional y el carácter regresivo de las polí­
ticas provocan una gran movilización social en 
fren tes  de lucha por la vivienda. Las reform as en 
esta  m ateria  introducidas en el gobierno del P re ­
sidente Oscar Arias hicieron viable un acuerdo 
con estos frentes  y m uestran  la sensibilización 
es ta ta l an te  una demanda largam ente  insa tisfe ­
cha. Debido al contexto fiscal y al avance, en 
otros planos, de políticas tendientes, según sus 
forjadores, a reducir los subsidios y lim itar el 
papel del Estado, dichas medidas son profunda­
mente innovadoras y constituyen una c lara con­
tra tendencia  (Vargas, p.2). Efectivamente, el 
problema de la vivienda llegó a percibirse como 
un problema nacional de a lta  prioridad, sujeto a 
"una razón política" que imponía "ofrecer re su lta ­
dos poco menos que espectaculares en un corto 
plazo" (Ibíd.).
No se tra taba simplemente de aumentar los re­
cursos destinados a vivienda, sino que se diseñó e 
implantó una reestructuración radical del sector. 
A finales de 1986 se fundó el Sistema Financiero 
Nacional de la Vivienda, con el Banco Hipotecario
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de la Vivienda (BANHVi) como institución rectora. 
Asimismo, se crearon dos fondos especiales: el Fon­
do Nacional para Vivienda ( f o n a v i ), con el fin de 
generar recursos permanentes y al menor costo po­
sible, y el Fondo de Subsidios para la Vivienda (FO- 
SUVI), destinado a las familias de escasos ingresos. 
Este último se plantea una meta muy compleja: 
"...el imperativo es la constitución y funcionamien­
to de un eficiente sistema de subsidios para la vi­
vienda, que sea capaz de cumplir con la meta de 
disolver paulatinamente el grave problema de vi­
vienda, sin distorsionar el normal funcionamiento 
del mercado financiero de vivienda y con una ade­
cuada atención de la población realmente necesita­
da". (Ibíd., p.3).
El financiam iento establecido por ley para el 
FOSUVI presentó una fuerte  reasignación de los 
recursos públicos: parcialm ente del Fondo de De­
sarrollo Social y Asignaciones Familiares (el cual 
deberá destinar un 33% de sus recursos anuales 
al FOSUVI, más el 3% del Presupuesto Nacional de 
la República y de los presupuestos ex trao rd ina­
rios y donaciones). El FOSUVI no fue concebido 
como un fondo de emergencia o de contingencia 
sino que tiene carácter permanente. El bono fa ­
miliar de vivienda es un crédito individual de 
largo plazo destinado a ampliar la capacidad de 
pago. Tienen derecho a él las familias con ingre­
sos iguales o menores a cuatro veces el salario 
mínimo de un obrero especializado de la construc­
ción (Ibíd., p. 2).
En la reestructuración del sector, el eje se 
constituye en torno a un nuevo sistema financiero 
nacional, rector de los recursos, encabezado por 
una entidad centralizadora o coordinadora de los
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recursos. Por o tra  parte , el Estado se re trae  de 
la actividad de construcción (Rivera y Güendell, 
1988, p. 23).
De mayo de 1986 a septiembre de 1988 se 
construyó en el país un to ta l de 46,462 viviendas 
(Ministerio de la Vivienda, 1988a). En relación 
con 1986, en el segundo semestre de 1987 la cons­
trucción creció, en metros cuadrados, 35.35%; en 
el caso de la construcción o rien tada a la llamada 
vivienda de in terés  social, que es menor de 70 
metros cuadrados, el aumento fue de un 84% (Mi­
nisterio  de la Vivienda, 1988, p. 43). A mayo de 
1988, el FOSUVI había emitido 4,935 bonos fami­
liares. (Ibíd., p. 16). De mayo de 1986 a abril de 
1988, el BANHVI había financiado el 21% de un 
to ta l de 26,460 operaciones de vivienda; en su 
caso, el ingreso medio de los beneficiarios ascen­
día a 12,845 colones, lo que indicaba el carác te r 
social del programa (Ibíd. pp. 17 y 18).
7. La po l í t ica  social p r iva d a
En contraste con el debilitamiento del movi­
miento sindical, a lo largo de la década, ha co­
brado auge el movimiento solidarista, cuyas 
asociaciones se nutren de un aporte patronal, 
concebido como adelanto del derecho laboral co­
rrespondiente al fondo de prestaciones.Las asocia­
ciones prestan servicios muy diversos: almacenes, 
becas, préstamos individuales y de vivienda. Con el 
solidarismo, y por medio de una política privada, 
los empresarios impulsan medidas tendientes a 
consolidar un compromiso con los trabajadores. 
Por sus repercusiones, éste puede asemejarse a un 
acuerdo salarial en cuanto a la adhesión del traba­
jador al sistema, fundada en una relación dentro de
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la empresa. Se distingue, por lo tanto, de los acuer­
dos logrados sobre la base de las políticas sociales 
impulsadas por el Estado (Sojo, 1986, pp. 45 y 46).
III
EL ESPECTRO FUTURO 
DE OPCIONES DE DESARROLLO 
ECONÓMICO Y SOCIAL
Pese a que en los últimos años se han profun­
dizados las desigualdades sociales, el Estado ha 
procurado en cierta  medida buscar soluciones a la 
crisis atendiendo también el in terés  de las mayo­
rías. La dinámica de desarrollo social an ter io r  al 
desencadenamiento de la crisis operó, por su p a r­
te, como un im portante  muro de contención de los 
efectos más graves de la crisis. Además es justo  
reconocer que la experiencia en el diseño y m ane­
jo de programas sociales permitió tom ar algunas 
medidas eficaces para  hacer fren te  al deterioro 
social (Pinto de la Piedra, p. 3).
Como fu turas  opciones socioeconómicas, pue­
den preverse tres  líneas de fuerza esenciales. Si 
bien existen restricciones cruciales de orden eco­
nómico, como el problema de la deuda externa, el 
signo del desarrollo futuro dependerá también en 
gran medida de los in tentos y voluntades políti­
cas que operen en uno u otro sentido: a) Por una 
parte, mediante cambios radicales, propiciar una 
salida conservadora de la crisis; b) el estanca­
miento y crisis de las soluciones que han prevale­
cido hasta  hoy, si no se atienden y superan los 
aspectos vulnerables en una perspectiva de me­
diano y largo plazo; y c) la recuperación del desa­
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rrollo económico con equidad, si se superan estos 
aspectos y se logran propuestas innovadoras.
La opción conservadora deriva básicamente 
de un análisis de la crisis económica, que propone 
restablecer la capacidad de competencia in te rn a ­
cional, apoyándose en las ventajas comparativas 
resu ltan tes  de la liberalización to ta l de la econo­
mía en diversos aspectos (comercial, cambiario, 
financiero, tarifario). Esto, en el marco de un 
modelo esencialmente estático, tan to  de la asig­
nación de recursos en la e s truc tu ra  productiva 
in te rna  como de las ventajas comparativas en el 
comercio in ternacional (Garnier y otros, 1985; 
H errero y Rodríguez, 1987a). Sus consecuencias 
para la política social son claras: una rem unera­
ción deseable de los factores, que elimine los 
subsidios e impuestos al capital o al trabajo; las 
fuerzas políticas se perciben como posibles fuen­
tes de distorsión de la formación de los precios.
La adopción de esta óptica conservadora 
tendría  que ir acompañada de cambios fundam en­
tales en el sistema político costarricense. Signifi­
caría un giro radical en la representación de los 
in tereses sociales en el Estado y en la sociedad 
civil, en favor de un corporativismo empresarial. 
Su viabilidad está ligada a un debilitamiento sus­
tancial de las fuerzas políticas que se han carac­
terizado basta  hoy por un tra tam ien to  consensual 
de lo económico y lo social.
Por o tra  parte, la línea de fuerza que ha pre­
valecido hasta  hoy presenta  ciertos aspectos que 
la hacen vulnerable si no se introducen modifica­
ciones, para  constitu ir la base de un desarrollo 
económico asentado en la productividad de los 




En el plano económico, cabe destacar el carác­
te r  indiscriminado de la promoción de exportacio­
nes. Ello es sintomático de la fa lta  de criterios 
básicos que sirvan de fundamento a una e s t ra te ­
gia de desarrollo socioeconómico que supere los 
impasses  actuales. En tre  esos criterios deberían 
considerarse la selección del tipo de exportacio­
nes de acuerdo con su inserción sectorial, su a r ­
ticulación vertical y horizontal con otras 
actividades in ternas, y su contribución potencial 
a los aumentos de productividad (Garnier, 1984). 
En ese sentido, predomina también una experi­
mentación excesiva, que puede acarrear  altos cos­
tos sociales y económicos. La información está  
dispersa, existe ignorancia en grandes áreas y 
fa lta  de experiencia en producción y mercadeo, 
todo lo cual denota problemas en la política e s ta ­
ta l y en la capacidad empresarial. (Herrero y Sa­
lazar, 1987, p.18).
Ya se hizo referencia al carác ter c reciente­
m ente regresivo de la e s truc tu ra  tr ibu tar ia ;  a 
este rasgo ha contribuido notablemente la promo­
ción de exportaciones no tradicionales, de eleva­
do costo fiscal. A lo an terior se suma la ausencia 
de in ten tos que revelen una política deliberada de 
cambio es truc tu ra l hacia un desarrollo integral; 
tal política debería contemplar la reactivación 
sostenida de la demanda in te rna  combinada con 
una profundización selectiva del proceso de sus­
titución de importaciones y con una rehab ili ta ­
ción del aparato  productivo para  la exportación 
no tradicional (Garnier y otros, 1985, p. 6).
Hacen fa lta  también medidas vigorosas para 
fortalecer el Mercado Común Centroamericano, 
aunque el énfasis exportador esté fuera del área.
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No se ha planteado "un ajuste no sólo compatible 
con la integración, sino más bien facilitado por la 
generación de una in terdependencia m utuam ente  
beneficiosa". (Fuentes. 1988, p.5).
Los resultados del ajuste  estruc tu ra l  apenas 
se vislumbran y el momento actual puede califi­
carse c laram ente  como de transición hacia una 
ap er tu ra  al mercado in ternacional. P a ra  mejo­
ra r  la productividad del país y lograr un desarro ­
llo social con equidad, se requiere una serie de 
esfuerzos es caminados a en fren ta r  aspectos vul­
nerables, como los mencionados. No atenderlos, 
puede agravar los problemas de la balanza comer­
cial, llevar a la quiebra de empresas y al deterioro 
del nivel de vida de los pequeños productores, sin 
que existan vías de reinserción laboral, y en ge­
nera l al desempleo, sin que se propicie una reo­
rientación clara de los recursos. Una opción ajena 
a la equidad, consistir ía  en cen tra r  las ventajas 
com parativas en el abaratam ien to  de la mano de 
obra.
2. Las  opc iones  de p o l í t i c a  soc ia l
En el campo de la política social los retos son 
enormes. Los límites de la reducción del gasto 
social para  contribuir a la estabilidad económica 
son ostensibles. No se vislumbran cambios en los 
ingresos del Estado, en el corto plazo, a menos 
que se produzca un giro radical en el endeuda­
miento externo, o que se altere  el carác te r cre­
cientem ente  regresivo de la e s truc tu ra  fiscal. La 
reestructuración  de las instituciones de b ienestar 
para  promover un rendimiento óptimo de los se r­
vicios, es impostergable, por la imposibilidad de 
reducir el gasto sin a l te ra r  la prestación de los
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servicios y por las dificultades políticas que aca ­
rrea r ían  las modificaciones fiscales señaladas.
La transición en el modelo económico y la 
ap er tu ra  del mercado trae rán  inevitablem ente  se­
cuelas para  el empleo, lo que a corto plazo se 
traduc irá  en una gran presión sobre el Estado, si 
existe la voluntad de proteger a los más débiles 
en a ras  de la equidad en este proceso de t r a n s i ­
ción (por ejemplo, con program as de empleo de 
emergencia). La restricción del gasto (fren te  a 
una ampliación de los servicios por fenómenos 
propios del período) aca rrea rá  nuevas tensiones.
La transferenc ia  de servicios y su creación en 
sociedad con entidades no esta ta les, pueden ser 
convenientes e incluso contribuir a la dem ocrati­
zación, siempre y cuando se garanticen  la bue­
na calidad del servicio y costos acordes con la 
m eta de equidad social. Si se dan estas  t ra n s fo r­
maciones, el sector público tendría  que seguir 
cumpliendo con una función reguladora, fiscali- 
zadora, evaluadora y proveedora de recursos 
(Bustelo, p. 24).
Una tensión que seguirá presente  se da en tre  
la universalidad de la política social y los in tentos 
de focalizarla. Si se pone el énfasis sólo en el 
último aspecto, se puede echar por la borda una 
serie de conquistas sociales logradas hasta  la fe­
cha: además, puede acarrear  graves consecuen­
cias políticas, al a fectar a sectores sociales, 
como las capas medias, cuyo nivel de vida ha 
sido muy afectado y sus recursos, notablem ente 
menguados.
F ren te  a una s ituación de restricción financie­
ra  y búsqueda de equidad es escencial dar p rio r i­
dad a la producción y propiedad de los recursos 
(H errero y Salazar, 1987, p. 5), teniendo como
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m eta la democracia económica. La experiencia 
cooperativista en Costa Rica (por ejemplo, en la 
producción de café) ha dado resultados positivos 
que merecen estudiarse  más a  fondo y comple­
m entarse. Esto exigirá sin duda una labor políti­
ca muy im portante, debido a c iertas  reticencias 
de la sociedad costarricense, que se hicieron pa­
tentes, por ejemplo, en la imposibilidad de impul­
sar el sector de economía laboral. En ese sentido, 
puede significar un progreso, la venta de em pre­
sas de la Corporación Costarricense de Desarrollo 
(CODESA), como Central Azucarera del Tempis- 
que, S.A. (CATSA) (venta ya en proceso), Cemen­
tos del Pacífico y Ferti lizantes  de Centroam érica 
S.A. (FERTICA),  en términos que puedan con tri­
buir a democratizar la propiedad. La estra teg ia  
de transform ación de la economía debe contener 
propuestas de esquemas asociativos eficientes, 
para fortalecer la democracia económica y com­
p a r t ir  los beneficios del ajuste.
El endeudamiento externo, espada de Damo- 
cles, requiere una solución urgente para en fren tar  
todos estos retosrmás que nunca se hace necesario 
utilizar los recursos nacionales en el consumo y en 
la inversión internos, en este país pequeño y vul­
nerable a los embates del comercio exterior.
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HACIA LA UTOPIA: 
TENEMOS QUE SER  
MENOS DESIGUALES
José  Luis Reyna
Director de la Sede de FLACSO en México. 




No es difícil describir ni analizar cómo, y 
por qué, nuestras  sociedades la tinoam ericanas 
son tan  desiguales in te rnam ente  y, en muchos 
casos, hasta  polarizadas. Infinidad de análisis 
globales de la región y case s tudie  por país se 
han hecho describiendo y, en algunos casos ex­
plicando, nuestras  enormes discrepancias. Es 
más, en este trabajo, lo haremos. Uno más de los 
muchos que se han hecho. No será repetitivo del 
todo. Incursionaremos en el campo de la utopía: 
ya no cómo ser más iguales sino cómo dejar de ser 
menos desiguales. Hay una pauta: nuestros E s ta ­
dos, unos débiles y otros fuertes, otros a u to r i ta ­
rios y otros un poco menos, hasta  con fachadas 
democráticas, paliduchas y débiles han sido inca­
paces de to rnar  menos desiguales nuestras  socie­
dades.
La realidad nuestra , la latinoamericana, es 
una historia  de la desigualdad. No podrían ni po­
drán  encontrarse  mejores ejemplos de cómo una 
sociedad -o  un conjunto de e llas- puede ser tan
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polarizada. Tal vez un mito. Pero a veces los mi­
tos tienen algún contacto con la realidad. Valgan 
de ejemplo las 14 familias de El Salvador. O nues­
tras  300 familias mexicanas que, con frecuencia 
se dice, regulan y determ inan qué hacer con lo que 
se tiene que hacer. Y eso, a pesar de un Estado 
que yo consideraría todavía fuerte, no por defini­
ción, sino porque en gran medida es todavía capaz 
de regular el conflicto político y social.
En fin, describir la desigualdad, como lo in ten ­
taremos en este trabajo, no será una ta rea  difícil. 
Lo que será difícil es proponer mecanismos y po­
líticas para  superarla: ¿qué a lte rnativas  tendre ­
mos para que nuestras  sociedades puedan llegar 
a estadios de desarrollo en los cuales los más 
tengan un poco más y los menos, al menos, un 
poco menos?
Sin pesimismos: no importa lo que se haga. El 
decenio de los noventa será todavía uno en donde 
la desigualdad imperará. No obstante, será tam ­
bién el decenio donde tendrá  que enfrentarse , sin 
postergaciones, con el problema.
México y  su crecimiento,  
pero  s in  red is t r ibuc ión
Como casi todas las economías la tinoam erica­
nas, México se beneficia en gran medida de la 
segunda guerra mundial. El conflicto bélico de los 
años cuarenta, en breve, significa el mecanismo 
activador que si bien no "causa", si se asocia con 
el crecimiento económico que el país experimenta 
duran te  los años cuarenta.
México empezó a crecer. De manera espontá­
nea, pero lo hizo. Fue un crecimiento económico, 
medido por las tasas del producto in terno bruto,
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significantes que incluso se relacionaron con ta ­
sas inflacionarias más o menos altas. De acuerdo 
con algunas estimaciones, el período de guerra  en 
su conjunto tuvo una tasa  inflacionaria de alrede­
dor del 100%, lo que implicó un promedio de 20% 
anual.1Pero el país creció.
La economía empezó a transform arse. Siendo 
rural, de m anera predominante, inicia su proceso 
hacia otra, que en los ochenta será fundam enta l­
mente urbana.
Sin embargo, es a pa rtir  de la administración 
de Miguel Alemán (1946-1952) cuando se estable­
ce en México una política económica más o menos 
es truc tu rada  y con un objetivo más bien delim ita­
do: la industrialización del país.
El "despegue" económico que la economía na­
cional había experimentado duran te  la prim era 
mitad de los años cuarenta  perm itían  suponer que 
la industrialización no era una meta infactible.
Como sostenía Sanford Mosk, un estudioso de 
esa época:
"...desde el final de la Segunda G uerra Mun­
dial se ha expresado con renovada de term ina­
ción y vigor la ambición de las economías 
coloniales de reorganizarse económicamente 
por medio de la industrialización (...) nos ha ­
llamos en las etapas iniciales de un proceso 
que cambiará notablem ente la configuración 
de la economía mundial, tal como la hemos 
conocido. Se está  escribiendo un nuevo e im­
portan te  capítulo de la h istoria  de la revolu­
ción industria l de los tiempos modernos. En 
nuestros días estamos presenciando el final
1. T i m o t h y  Ki ng .  M éx i co .  I n d u s t r i a l i z a t i o n  a n d  T r a d e  P o ­
l i c i e s  S i n c e  1 9 4 0 .  L o nd r es ,  O x f or d  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  
1970.
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del equilibrio de antes  de 1914 en tre  las re ­
giones industria les  y las no industria les  y, al 
mismo tiempo, la gestación de nuevas relacio­
nes económicas básicas en tre  los países del 
mundo".2
La reorganización económica se basaba de m a­
nera  fundam ental en la industrialización. Inclu­
so, ésta  es concebida por Mosk como un proceso, 
y además como un mecanismo, que definiría nue­
vas relaciones económicas mundiales. En una pa­
labra, todo país podía industria lizarse; y con ello, 
la tendencia sería hacia la igualdad.
Como se señalaba, a p a rtir  de 1946 el esfuerzo 
que se hace para industria lizar el país fue no ta­
ble. Las ideas de Mosk tenían algún fundamento 
si se observa la acción del Estado mexicano du­
ran te  esta  época en la cual las políticas económi­
cas, incluyendo la industrial, se orientaban hacia 
la expansión del mercado interno.
En pocas palabras, se tra tab a  de una hipóte­
sis optim ista  pues con el tiempo veríamos que la 
industrialización si bien avanzó en muchos aspec­
tos, jam ás pudo alcanzar los niveles de las econo­
mías desarrolladas. Se abrió una brecha en tre  los 
países ricos e industria les  y aquéllos cuyo proceso 
de industrialización no fue capaz de superar los 
múltiples problemas de las economías a trasadas. 
Este fue y es el caso mexicano a pesar, y como se 
decía, de innegables avances que tuvieron lugar 
desde los cuarenta.
Las tasas de crecimiento industrial, al menos 
duran te  los años pertenecientes al decenio de los 
cuarenta  tienden a sobrepasar en dos y hasta  tres
2. S a n fo rd ,  Mosk. "La R evoluc ión  I n d u s t r i a l  en  México". 
En: Pro b l e m as  Ag r í c o l a s  e I n d u s t r i a l e s  de  Méxi co .
1951, p . 18.
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puntos a las tasas de crecimiento del producto 
in terno  bruto. Hay que reconocer que existía una 
estra teg ia  de desarrollo que consistía en fomen­
ta r  la agricultura  moderna, de exportación, para 
que con las divisas obtenidas se financiara  nues­
t ra  industrialización interna.
Por esta  razón, la inversión en in fraes tru c tu ­
ra  relacionada con la agricultura  fue enorme (pre­
sas, caminos, etc.) y, como se esperaba, redituó de 
tal manera que la industrialización del país pro­
siguió duran te  la segunda mitad de los cuaren ta  
aunque a un ritmo menor si se le compara con la 
prim era mitad de los mismos.
En el decenio siguiente, esto es du ran te  los 
años cincuenta, se consolida en cierta  medida el 
proyecto de industrialización. El crecimiento eco­
nómico del país se hace más estable, las tasas de 
crecimiento empiezan a ser altas  y sostenidas, la 
inflación se controla y se reduce a un mínimo. 
Los salarios reales empezaron a crecer y la inver­
sión ex tranjera  fluye con persistencia hacia ac­
tividades a ltam ente  productivas. Eran los años 
conocidos como los del desarrollo estabilizador 
(1955-1970): nuestros años dorados, los del lla­
mado "milagro mexicano".
Nuestro crecimiento además se asoció con un 
proceso de urbanización tan to  de la población co­
mo de la economía. Si tomamos en cuenta a la 
población urbana que vivía en localidades mayo­
res de 15 mil habitantes en 1950 la proporción es 
de 27.96%. Ese nivel alcanza en 1960 el 36.50%, 
en 1970, el 44.86%, en 1980 el 54.50% llegando en 
1985 a 59.0%.3
3. D o l o r e s  P o n c e  y A n t o n i o  A l o n s o .  M é x i c o  2 0 1 0 :  P o l í t i c a  
I n t e r n a ,  Méxi co ,  F u n d a c i ó n  B a r r o s  S i err a ,  1988,  p.  124  
( m i me o) .
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Si se  co n s id e ra  cóm o se  u rb a n izó  la  eco n o m ía ,  
m ed id a  por la  co n tr ib u c ió n  se c to r ia l  en la g e n e r a ­
ción  del p rod ucto  in te r n o  b ru to  n o s  e c o n tr a m o s  
q ue en 1950 , e l s e c to r  p r im a rio  r e p r e s e n ta b a  c e r ­
ca del 20% en ta n to  que el s e c to r  s e c u n d a r io  con-  
L r^uía  con 26.4% y  el t e rc ia r io  54.4%.
En 1985 , e s a s  c i fr a s  r e s p e c t iv a m e n t e  fu eron  
de 9.4%, 34.9%  y 5 5 .7% .‘‘E s decir,  m á s  del 90% de 
la  g en er a c ió n  del p rod ucto  m e x ic a n o  p ro v en ía  del  
s e c to r  urbano de la  e c o n o m ía  para el ú lt im o  año  
m en c io n a d o .
S i uno co n s id e ra  e l per íodo  que s e  in ic ia  en  
1 9 4 0  h a s ta  la a c tu a l id a d  es  in d u d a b le  que M éxico  
e x p e r im e n tó  un gran  cam bio  e s tr u c tu r a l .  E n tr e  
1 9 4 0  y  1980, a n te s  de que se  in ic ia r a  la p r o fu n ­
da c r is is  por la que se  a tr a v ie s a  y  a la  que n os  
r e fe r ir e m o s  m á s  a d e la n te ,  la  ta s a  de c r e c im ie n to  
a n u a l m ed io  del P IB  por q u in q u e n io s  fu e  su p er io r  
al 6% y en  e s e  la p so  M éxico  l leg a  a ser  la  d e c im o ­
cu a r ta  ec o n o m ía  m u n d ia l  en  t é r m in o s  del ta m a ñ o  
de su prod ucto  g en er a d o  y, en e s e  lapso ,  el p ro d u c­
to per ca p ita  crec ió  e n tr e  2 y 3% en p rom ed io  
a n u a l . bN o o b s ta n te ,  n u e s tro  p atrón  de c r e c im ie n ­
to no im p licó  u na  red is tr ib u c ió n  e q u ita t iv a  de los  
b e n e f ic io s  que de aq ué l pud ieron  g en er a rse .
Así, si uno a t ie n d e  la s  t e n d e n c ia s  r e la c io n a d a s  
con d is tr ib u c ió n  de in g r eso  p e r m ite n  s e ñ a la r  que  
los  ca m b io s  no fu eron  de la m a g n itu d  que hub iera  
s ido  e sp era b le .  El cuadro  s ig u ie n te  i lu s tr a ,  en a l ­
g u n a  m edid a , lo a n ter io r .
Si to m a m o s  en c u e n ta  los  a ñ o s  e x tr e m o s  para  
la e la b o ra c ió n  de e s t e  cuadro, n os  e n c o n tr a m o s
4. Ib id ., p .128 .
5. Cf. V ic to r  U rq u id i. Structural  Constrainsts  and S t ra te ­
gic Choices in Mexican Development.  M éxico, 1988 (m i- 
m eo g ra fíad o ).
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Cuadro 1
MÉXICO: PORCENTAJES DE FAMILIAS 
SEGÚN RANGOS DE SALARIOS 
MÍNIMOS MENSUALES
% de fa m ilia s
N úm . de 
s a la r io s  
m ín im os 
m e n su a le s 1963 1968 1975 1977 1983
0 a 1 31.0 26.5 46.4 38.6 21.0
1.01 a  2 28.7 22.2 25.2 29.1 29.0
2 .01  a 3 13.0 15.6 11.4 13.7 18.8
3 .01  a 4 6.3 15.7 6.1 7.0 11.0
4 .01  a 5 4.5 4.1 3.3 4.0 6.9
5 .01  a 6 4.5 3.2 2.1 2.4 4.8
m ás de 6 12.0 12.7 5.5 5.2 8.5
TO TA L: 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: P o n ce  y A lonso , o p .c it ., p .1 3 0 . (D a to s  b a s a d o s  e n  la s
E n c u e s ta s  N a c io n a le s  de In g re so s  y G a s to s  de los 
H o g a re s  e n  los a b o s  c o r r e s p o n d ie n te s ) .
que en 1963 , el 59.7%  de la s  f a m il ia s  p erc ib ía n  
dos o m e n o s  s a la r io s  m ín im o s  m e n s u a le s  en  ta n to  
que 12.0% d ev en g a b a n  m á s  de se is .  E n 1 9 8 3 ,  la s  
fa m il ia s  "más pobres", m e d id a s  a s í  por e s t e  in d i ­
cador, se  redu cen  a 50% del to ta l  en  ta n to  que el 
s e g m e n to  de fa m il ia s  m á s  r ica s  (m á s  de s e i s  s a la ­
r ios  m ín im o s)  se  c o n tr a e  a 8.5%.
Lo a n te r io r  su g ie r e ,  com o a lg u n o s  e s t u d io s  as í  
lo han co n firm a d o ,  que es  en la  p a r te  in t e r m e d ia  
de la e s c a la  so c ia l  d ond e  tu v o  lu g a r  u n a  r e d i s t r i ­
buc ión  m á s  o m e n o s  im p o r ta n te .  E s to  s ig n i f i c a  
q ue uno de lo s  ca m b io s  e s t r u c t u r a le s  que trajo
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c o n s ig o  e l c r e c im ie n to  ec o n ó m ic o  a u to s o s te n id o  
de ca s i  cu a tr o  d éca d a s  se  re f le jó  en u na  a m p l ia ­
c ión  de lo s  s e c to r e s  m e d io s  del p a ís .6
En efecto , los sec tores  m edios, ubicados prin ­
c ip a lm en te  dentro  del ám bito  urbano, son los n u e ­
vos a ctores  soc ia les  del proceso de desarrollo  
m exicano . Puede decirse, adem ás, que co n st itu y en  
un fen óm en o  socioeconóm ico  rec ien te .  Es im posib le  
cu an tif icar  su im portancia  (peso re lativo) dentro  de 
la  estru ctu ra  de c lases  m exicanas.  Pero si se  con ­
sidera  el año 1960, nos en con tram os  que, de acu er­
do con un estudio, e s to s  sec tores  representaban  el 
17.1%.7E s muy probable que su expansión  posterior  
se  puede explicar con b ase  en a lgun as  h ipótesis .  La 
m ás s im p le  de e l la s  es  que fueron, com o se  a n o ta ­
ba, una con secu en c ia  del crec im ien to  económ ico  del  
país y de su urbanización. Otra, que podría so s ­
ten e rse  es  que hubo un proceso de m ovilidad socia l  
a sce n d en te  y, ju n to  con ello  se  dio una contracción  
de los s eg m en to s  soc ia les  ubicados en la cúsp ide de 
la p irám ide social.
E s te  conjunto  de procesos, sin duda, cam bian el 
perfil  de la es tra tif icac ión  social del país y, si bien  
pudo haber sido im portante  e s te  cambio, ello no 
im plicó  que la estru ctu ra  socia l m exicana  dejara, en  
gran medida, de es tar  polarizada.
6. V er, e n tr e  o tro s , los t r a b a jo s  de D avid  F é lix . Trickl ing  
down in México and the Debate over Longer Term 
Growth Equi ty  Relat ionship in the l d c ’s . W a sh in g to n  
U n iv e rs ity , 1975, (m ím eo) y F e rn a n d o  C o rté s , E n r iq u e  
H e rn á n d e z  y R osa M a r ía  R u b a lc a v a . Distr ibución Equi ­
tat iva de la Pobreza en México.  E l C o leg io  de M éxico, 
1988 (m im eo).
7. Cf. A r tu ro  G o n zá lez  C o s í o .  Clases y Estratos Sociales  
en México.  E n  J .  K a h l (com p .). La In d u s tr ia l iz a c ió n  en  
A m érica  L a t in a .  M éxico, F ondo  de C u ltu ra  E conóm ica , 
1965
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Así, en 1983  la p a rt ic ip a c ió n  p o rce n tu a l  en  el  
in g r e so  del decil  m ás a l to  de fa m il ia s  a lc a n z a  la  
c ifra  de 33.47% , en ta n to  que al d ec i l  m á s  bajo le 
to có  tan  só lo  el 1 .34% .8
Los d a to s  a n te r io r e s  m u estr a n ,  sin duda a l ­
guna , e l ca r á c te r  tan  d es ig u a l  de la  so c ied a d  m e ­
x ica n a .  La ev id e n c ia  d isp o n ib le  s e ñ a la  que e s ta  
s i tu a c ió n  no ha cam biad o  en los ú lt im o s  a ñ o s  s ino  
que, por el co n tra r io ,  ha ten d id o  a a g r a v a r se  d e ­
bido a la p ro fu n d iza c ió n  de la c r is is  que irru m p e  
con ta n ta  fu er za  a p artir  de 1982.
U n a  e s t im a c ió n  p ro sp ec t iv a  b a sa d a  en lo s  ú l ­
t im o s  d a to s  d isp o n ib le s  sobre in g r eso  (1 9 8 3 )  s u ­
g iere  que en 1990  al d ec i l  m ás a lto  de in g r e s o  le 
co r resp o n d e rá  a p r o x im a d a m e n te  el 36% del in ­
greso  d isp o n ib le  en ta n to  que el d ec i l  m á s  bajo de 
fa m il ia s  te n d r ía  el 0 .6 8 % .9 De ser  v á l id a  e s ta  pro­
y ec c ió n ,  la  c r is is  se  a so c ia rá  con un p ro ceso  c r e ­
c ie n te  de co n ce n tra c ió n  de in g r eso ,  lo que hará  
m u ch o  m á s  d if íc i l  in s t r u m e n ta r  cu a lq u ier  m ed id a  
que haga , en a lg u n a  m edida , r e g r e s iv a  la  t e n d e n ­
c ia  que se  e s tá  señ a la n d o .
L a  c r i s i s  e c o n ó m i c a  
d e  l o s  a ñ o s  o c h e n t a
Aún cu a n d o  el c r e c im ie n to  ec o n ó m ic o  que el 
p aís  e x p e r im e n tó  h a s ta  1982  no tu vo  u n a  e s t r e ­
cha  re la c ió n  con un p royec to  d e f in id o  de r e d is ­
tr ib u c ió n  de in g reso ,  es  p os ib le  s o s te n e r ,  de  
m a n era  p la u s ib le ,  que d icho  c r e c im ie n to  a m p lió  el 
m ercad o  in tern o .
8 .  i n e g i . Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares.  M é­
xico , IN E G I. (S P P ) , 1983.
9. P o n ce  y A lonso , op.cit. ,  p 129
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En b u en a  m edid a  la a m p lia c ió n  de e s e  m e r c a ­
do s í  tu vo  una a so c ia c ió n  s ig n i f ic a n te  con e l  e n ­
sa n c h a m ie n to  que ex p er im en ta ro n  los s e c to r e s  
m ed io s ,  p r in c ip a lm e n te  u rbanos. E s to s ,  d u r a n te  
los s e t e n ta  em p ezab an  a te n e r  u na  form a y  e s t i lo s  
de v ida  que, de h ab erse  to m a d o  com o in d ica d o re s  
de d esa rro llo ,  la co n c lu s ió n  in e v i ta b le  hub iera  s i ­
do la s ig u ie n te :  M éxico  se  en co n tr a b a  en p leno  
p roceso  de d esarro llo .
La i lu s ió n  duró poco. El a sce n so  rápido de a l ­
g u n o s  de los  s e g m e n to s  s o c ia le s  m ed io s  a fo rm a s  
de v ida  n u e v a s  fu e  tan  v e r t ig in o s o  com o su d e s ­
censo .  La cr is is  ec o n ó m ic a  se  en ca rg ó  de h acer  e sa  
i lu s ió n  a lgo  v o lá t i l .  Se reg resó  a u na  rea lidad ,  
a u n q u e  d is t in ta  si se  le com para  con la previa: la 
e x i s t e n c ia  de s e c to r e s  m ed io s  pero em pob rec idos .
La cr is is  m e x ic a n a  de los o c h e n ta  se  ha e n c a r ­
gado de a ce n tu a r  n u e s tra  a n c e s tr a l  d es ig u a ld a d .  
H a hecho  m ás n o to r ia s  la s  c o n tr a d ic c io n e s  y las  
t e n s io n e s  de n u e s tr a  e s tr u c tu r a  soc ia l .
V a lg a n  a lg u n o s  d a to s  que m u estr a n  cóm o la  
d éc im a c u a r ta  ec o n o m ía  del m undo en tr ó  en un  
a ce lera d o  d esce n so  en un lapso  tan  corto .
En 1983  re sp e c to  de 1982, el PIB se  contrajo  
en 5.3% y el em p leo  form al decrec ió  en 1.5% a 
p esa r  de la ex p a n s ib i l id a d  de la población  e c o n ó ­
m ic a m e n te  a c t iv a  debido, de m a n era  p r in c ip a l ,  al 
c r e c im ie n to  d em o g rá fico .  La in v ers ió n  fija  bruta ,  
en e se  breve  lapso  de un año, cayó en 24.9% d e n ­
tro de un m arco  in f la c io n a r io  por arriba del 80%.
L as c o n s e c u e n c ia s  se  re f le jaron  de in m ed ia to  
en el poder a d q u is i t iv o  de cas i  tod os  los s e g m e n ­
tos  so c ia le s .  Los m ás a fec ta d o s ,  com o es  la reg la  
en tod a  cr is is ,  fueron  a q u e llo s  u b icad os  en los  
e s c a lo n e s  m ás bajos de la p irám id e  soc ia l:  a q u é ­
l lo s  que d ev eg a b a n  el sa la r io  m ín im o  v iero n  d e ­
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crecer ,  e n tr e  1982  y 1983, su poder a d q u is i t iv o  en  
16.8% .10En un só lo  año, para re itera r ,  s e  produjo  
un im p a cto  de fu e r te s  m a g n itu d e s  no só lo  para  
a q u e llo s  que te n ía n  el m ín im o  de s u b s i s te n c ia  s i ­
no  ta m b ién  para o tro s  in t e g r a n te s  de la  e s t r u c t u ­
ra soc ia l:  lo s  s e g m e n to s  m ed ios .  E s to s  p a sa ro n  la 
fa c tu r a  de e s e  co s to  en la s  p a sa d a s  e le c c io n e s  de  
ju l io  de 1988 . Y no só lo  é s to s ,  por su p u es to :  hay  
que ver la  c u a n t ía  y, sobre todo, e l s ig n i f ic a d o  del  
v o to  de op os ic ión . Casi e l 50%, en su  con ju n to ,  
reco n o c id o  de m a n era  o fic ia l ,  se  m a n ife s tó  co n tr a  
el s i s te m a .
Pero, para a n otar ,  los  de abajo - c o n  m enor  
ca p a c id a d  de ex p res ió n  y  de p r o te s ta  que los  de  
en  m e d io -  r e s is t ie r o n  m ucho  m á s  el im p a c to  de  
n u e s tr a  m o d ern iza c ió n  reg res iv a .  E sos ,  "los de  
abajo" (ev o ca n d o  a M ariano  A zu e la ) ,  lo s  del s a l a ­
r io  m ín im o , en cu a tro  a ñ o s  s in t ie r o n  la s  c o n s e ­
c u en c ia s  de cóm o su  poder a d q u is i t iv o  se  redujo  
en  33% (1 9 8 2 -1 9 8 6 )  y cas i  50% si se  co n s id era ,  
com o p u n to  de re fer en c ia ,  el año  de 1976.
Lo a n ter io r  se  co m p le m e n ta  si se  to m a  en  
c u e n ta  la  p a r t ic ip a c ió n  de los  a sa la r ia d o s  en el 
in g r eso  d isp on ib le .  En 1982 fue de 40.2% , pero en  
1983  su p a rt ic ip a c ió n  se  redu ce  en m á s  de s e is  
p u n to s  l leg a n d o  a 34.1%, t e n d e n c ia  que p ro s i ­
gue, de m a n era  m á s  o m e n o s  a ce n tu a d a ,  pero  
al f in a l  de c u e n ta s  d e s c e n d e n te  para l leg a r  en  
1 9 8 6  a 30.6% . Com o d icen  C ortés , H ern á n d e z  y  
R ubalcava: (E n tre  1982  y  1986) "los a sa la r ia d o s  
p erd ieron  ca s i  11% de su p a r t ic ip a c ió n  en el in ­
10. Los d a to s  a n te r io r e s  p ro v ie n e n  de u n  tr a b a jo  e s c r ito  
p o r  F e rn a n d o  C o rté s , E n r iq u e  H e rn á n d e z  y R osa  M a r ía  
R u b a lcav a , op.cit.  L os d a to s  en  que  se  b a s a n  e s to s  a u to ­
r e s  fu e ro n  e la b o ra d o s  p o r el B anco  de M éxico, la  S e c re ­
t a r í a  de P ro g ra m a c ió n  y P re s u p u e s to  y la  A genc ia  
C IE M E X -W h arto n .
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greso  - e s  dec ir  ca s i  una  cu a r ta  p a r t e -  a c o n s e ­
c u en c ia  de la p o l í t ic a  s a la r ia l  in s t r u m e n ta d a  y de  
la  m uy e sc a sa  crea c ió n  de em p leo s  en el p er ío ­
do.. ." .11
La p o lí t ic a  sa la r ia l  de la a c tu a l  a d m in is t r a ­
c ión  (1 9 8 2 - 1 9 8 8 )  fu e  una c o n s e c u e n c ia  de la p o l í ­
t ica  de tr a ta r  de c o n te n e r  el p roceso  in f la c io n a r io  
que, com o a v a la n c h a ,  cayó  sobre e sa  a d m in is t r a ­
ción . H ered a  una in f la c ió n  de 100% y, a p esa r  de  
q ue en lo s  a ñ os  s u b s ig u ie n te s  é s ta  t ie n d e  a re d u ­
c irse ,  de n u e v a  c u e n ta  en 19 8 6  y 19 8 7  re n a c e  con  
p a r t icu la r  v igor  so b rep a sa n d o  la c ifra  de tr e s  d í ­
g itos:  105.7% y 159.2% , r e s p e c t iv a m e n t e ,  para  los  
a ñ o s  m e n c io n a d o s .
La in f la c ió n ,  en e s ta  o ca s ió n ,  no se  a so c ió  con  
c r e c im ie n to  del prod ucto  in te r n o  bru to ,  com o fu e  
el ca so  de los  a ñ o s  del "boom petrolero"; por el 
co n tr a r io  se  a so c ió  con e s ta n c a m ie n to ,  im p red ic i-  
bilidad , e sp ec u la c ió n  y d e ter io ro  so c ia l  de ca s i  
tod os  lo s  s e c to r e s  so c ia le s .
H abría  que a c la ra r  un punto: la  c r is is  e c o n ó ­
m ica  del pa ís  que, com o se  in s in u a b a ,  r e cru d ece  
la s  in m e m o r ia le s  d isc r e p a n c ia s  de n u e s tr a  s o c i e ­
dad no t ie n e  una  corre la c ió n  o r g á n ica  con c r is is  
p o lít ica .  A p esar  de los ca m b io s  que, en p a r t icu la r  
e s t e  año de 1988 , han ocurrido, ca m b io s  que han  
te n id o  m u ch o  que ver con una p a r t ic ip a c ió n  de la  
soc ied ad , y  que dan lugar  a un M éxico  "nuevo" e 
in é d ito ,  no se  c u e n ta  con ev id e n c ia  para dec ir  que  
M éxico  se  e n c u e n tr a  su m er g id o  en una  c r is is  p o ­
l í t ica .  D a to s ,  en e f e c t o  los  hay, para  d em o str a r  
im p la c a b le m e n te  n u e s tr a  c r is is  ec o n ó m ic a .  D a ­
tos  los hay ta m b ién  pero para d em o str a r  un c a m ­
bio, s in  duda s ig n i f ic a n t e ,  de n u e s tr o  s i s t e m a
11. I b i d ,  p .8 .
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p o lít ico .  N o  es  el m ism o  el d ía  de hoy in c lu s o  s i  se  
le  co m p a ra  con el que era  h ace  u n o s  m e s e s ,  a n t e s  
de ju l io  de 1988 . P ero  son  dos c o sa s  d is t in ta s .  
T al vez lo que pueda d ec ir se  e s  que la  c r is i s  e c o ­
n ó m ica  en gran  m ed id a  ha co n s tr ib u id o  al ca m b io  
del s i s t e m a  p o lí t ic o  e in c lu so  de su  a rm a zó n  p r in ­
cipal: el E s ta d o .  P ero  no e s  a c e p ta b le  d e s p r e n ­
der e in fer ir  una c r is is  p o l í t ic a  de n u e s tr a  c r is i s  
eco n ó m ica .
T o d a v ía  hoy, f in a le s  de 1988 , e l s i s t e m a  p o l í ­
t ico  m e x ic a n o  t ie n d e  a la  e s ta b i l id a d  y  s u s  i n s t i ­
tu c io n e s ,  a u n q u e  e r o s io n a d a s  por e l t iem p o ,  por 
u n a  so c ied a d  que ha crec ido ,  que s e  ha v u e l to  m á s  
c o n te s ta r ía  y m e n o s  "conform ista" , han s id o  c a p a ­
ce s  de re g u la r  el c o n f l ic to .  S e  in ic ia ,  de c u a lq u ier  
form a, d esd e  e l á n g u lo  que uno q u iera  v er la ,  u n a  
tr a n s ic ió n  p o l í t ic a  que, en mi in tu ic ió n ,  te n d r á  
dos c o m p o n e n te s  p r in c ip a le s .  P or u n a  p a rte ,  t e n ­
drá lu gar  d en tro  de m a rco s  in s t i t u c io n a le s .  N o  
o b s ta n te ,  por la otra ,  é s to s  ca m b ia rá n .  Su  r e d e f i ­
n ic ió n  será  h acia  fo r m a s  m á s  d e m o c r á t ic a s  y par-  
t ic ip a t iv a s  que te n d rá n  que a co g er  a u n a  so c ied a d  
m ás p lural y m á s  urbana.
A hora b ien , es  vá lido  p r e g u n ta r s e  por qué, en  
M éxico, no ha habido un e s ta l l id o  so c ia l  q ue  h u ­
b iera  s ido  esp er a b le  dada la  m a g n itu d  y  p r o fu n d i ­
dad de su cr is is  ec o n ó m ic a .  A d em á s  de la id ea  de  
que su s i s t e m a  p o l í t ic o  to d a v ía  ha s id o  ca p a z  de  
reg u la r  el co n f l ic to  hay o tro s  fa c to r e s  - h i p ó t e s i s -  
que t ie n e n  que ver con la s  e s c a s a s  m a n i f e s t a c io ­
n es  de v io le n c ia  y de p ro te s ta .
U n e s tu d io  re a liz a d o  en t ie m p o s  r e c ie n te s  d e ­
m u e s tr a  que a p esar  de la  c r is is  ec o n ó m ic a ,  de la  
en v er g a d u ra ,  de la  que su fr im o s  y de la  que no  se  
te n ía  e x p e r ie n c ia  p rev ia  en el p a ís ,  lo s  m e x ic a n o s  
esp era ro n  h a s ta  la s  e le c c io n e s  c o n s t i tu c io n a le s
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del 6  de ju l io  de 1988  para ex p re sa r  su p r o te s ­
t a . 12D e lo a n te r io r  puede d e sp r e n d e r se  que no o b s ­
t a n te  e l d e te r io ro  ec o n ó m ic o  y  so c ia l  de los  
m e x ic a n o s  hay to d a v ía  un co m p ro m iso  con el o r ­
d en  so c ia l ,  con  la s  in s t i tu c io n e s .
A lo a n te r io r  p odr ía  a g re g a rse ,  con  b a se  en  la  
in fo r m a c ió n  d isp o n ib le ,  que a p artir  de la  c r is is  
lo s  c o n f l ic to s  de h u e lg a s  d ism in u y en .  La cr is is  ha  
fu n c io n a d o  m á s  com o un d iq u e  que c o n t ie n e  que  
com o un a c t iv a d o r  del c o n f l ic to .  P r e se r v a r  el e m ­
p leo  e s  p r io r ita r io .  La p r o te s ta  se  gu ard a  para  
t ie m p o s  ’mejores".
P or  o tra  p arte ,  y para fu n d a m e n ta r  un poco  
m á s  lo a n ter io r ,  la s  ra z o n e s  s ig u ie n te s  ta m b ién  
p u ed en  co n s id e ra rse :  1) lo s  pobres han podido  
so b r e v iv ir  porque s e  han incorp orad o  en  n ú m ero s  
c r e c ie n te s  a la  fu e r z a  de trabajo y  2) la  l la m a d a  
e c o n o m ía  in fo rm a l ha  fu n c io n a d o  com o u n a  v á l ­
v u la  de e s c a p e  a n te  la "crista lización" de la  e c o ­
n o m ía  fo r m a l .13 A p a r e n te m e n te ,  la  e c o n o m ía  
in fo r m a l  ha co m p e n sa d o  la ca íd a  de la s  t a s a s  de 
a b so rc ió n  de fu e r z a  de trabajo  en la  ec o n o m ía  
fo r m a l y  ha a u m e n ta d o  el trabajo  en a c t iv id a d e s  
e c o n ó m ic a s  en  p eq u e ñ a  e s c a la  ta l com o lo su g ie r e  
o tro  trabajo  re la c io n a d o  con el t e m a .14
In f lu y e  ta m b ién  la  in co rp o ra c ió n  de la fu erza  
de trabajo  f e m e n in o .16 En el m ercad o  lo que s i g ­
12. E l e s tu d io  p e r te n e c e  a C a r lo s  R ico  y la  c i t a  se h a  to m a d o  
d e l a r t ic u lo  de R a fae l S egovia, "M exico’s F u tu r e :  O p p o r­
tu n i t i e s  a n d  C o n s tr a in ts " .  D isc u rso  p ro n u n c ia d o  en  la  
c o n fe re n c ia  Overcoming Constraints on Mexican Develop­
ment.  U n iv e rs id a d  de B row n, n o v iem b re  3-5 de 1988 (m i- 
m eo).
13. C o rté s , H e rn á n d e z  y R u b a lcav a , op.cit,  p .24 .
14. Cf. B ríg id a  G a rc ía . "A um en ta  el t r a b a jo  en  a c tiv id a d e s  
eco n ó m icas  de p e q u e ñ a  e sca la " . Demos , núm . 1, 1988.
15. A l re s p e c to , v é a se  O r la n d in a  De O liv e ira . Empleo femeni-
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n if ic a  que y a  no es  el hom bre el ún ico  cap az  de 
e n fr e n ta r  a la c r is is  y su s  c o n s e c u e n c ia s  s in o  se  
tr a ta  m á s  b ien  de u na  e s t r a te g ia  de so b r e v iv e n c ia  
fa m ilia r;  una so b rev iv en c ia ,  s in  em bargo , que e s ­
tá  en los  l ím i te s  de los  m ín im o s  de su b s is te n c ia .
En s ín t e s i s  M éxico  se  tr a n sfo r m ó  n o ta b le m e n ­
te  en la s  ú lt im a s  cu a tro  décad as;  en to d o s  los  
órd en es .  N o o b s ta n te  su  r itm o  de cam bio  y de  
c r e c im ie n to  se  han d e ten id o ,  in a u g u r á n d o se  una  
ép oca  de gran cr is is ,  a partir  de 1982 , de la que  
no se  ha sa l id o  y  que, todo p a rece  ind icar ,  no se  
sa ld r á  en  e l corto  p lazo.
E l  c o n t e x t o  m e x i c a n o
e n  e l  d e c e n i o  d e  l o s  n o v e n t a
S erá  un d ece n io  d if íc i l .  T al vez el m á s  d if íc i l  
s i  s e  co n s id e ra  la  ép oca  del M éx ico  p o s tr e v o lu c io ­
n ario . D e tod os  e s  co n o c id a  la  en o rm e  ta s a  de 
c r e c im ie n to  p o b la c io n a l  que e x p e r im e n tó  el país .  
D e una p oblación  de 25  m il lo n e s  en 1950 , p a sa  a 
83  en 19 8 8  y para el año 2 0 0 0  la h ip ó te s is  "pro­
gram ática"  in d ica  u n a  c ifra  no m enor  de 100 m i­
l lo n es .  En 50  años, se  m u lt ip l icó  por cu a tro  y sus  
d em a n d a s  se  m u lt ip l ica r á n  por "N".
La so c ied a d  no só lo  crec ió ,  ta m b ién  se  u rb a n i­
zó. M éxico  dejó de ser  e sa  so c ied a d  rural ta l  com o  
fu e  r e tr a ta d a  en los  a n á l i s i s  que se  h ic ieron  en los  
a ñ o s  c in c u e n ta  y s e s e n ta .
c ía s  recientes . M éxico, E l C olegio  de M éxico, 1988 (m i- 
meo)
16. P o r  e jem plo , p o d ría n  c o n s u l ta r s e  lo s  t r a b a jo s  de G o n z á ­
lez C o s í o ,  o p .c it ., y J o s é  I tu r r i a g a .  La Estructura Social  
y  Cultural  de México.  M éxico, N a c io n a l F in a n c ie ra ,  
1951
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Al co n s id era r  a la población  que h a b ita  lo c a l i ­
d ades  de 1 5 .0 0 0  h a b ita n te s  o m ás, por c ier to  un  
mejor ind icad or  que e l de la d e f in ic ió n  c e n sa l  que  
se  b asa  en el cr iter io  de h a b ita n te s  rad icad os  en  
lo ca l id a d es  de m ás de 2 .5 0 0  h a b ita n te s ,  n os  e n ­
c o n tr a m o s  que en 1950 el p orc ien to  urbano del  
p aís  era de 27.96% . En 1980 , esa  c ifra  cas i  se  
d u p lica  l leg a n d o  a 54.50% . P ara  19 9 0  la  e s t im a ­
ción  s u g ie re  una proporción  de 63.4% y para el 
año 2 0 0 0 ,  a só lo  12 a ñ os  de d is ta n c ia ,  l leg a rá  a 
71 .2% .17
La so c ied a d  m e x ic a n a  se  u rb a n izó  en su c o n ­
ju n to ,  en m u ch a s  de su s  reg io n es ,  a p esar  de que  
en e s t e  p roceso  so b resa le  la m a c r o c e fa l ia  rep re ­
se n ta d a  por la ciudad  de M éxico. En los  o ch en ta s ,  
e l área  m e tr o p o l i ta n a  de la  c iudad  de M éxico  c o n ­
c e n tr a  e l 22% de la población  y, en e lla ,  se  g e n e ­
raba e l 44% del PIB.'8
N o s irv e  lo a n ter io r  para d ecir ,  de m a n era  
s im p li s ta ,  que M éxico será  un pa ís  cu ya  población  
será  p r e d o m in a n te m e n te  urbana, ta n to  en la a c ­
tu a lidad , com o h ac ia  f in a le s  del s ig lo .
S irv e  para in fer ir  y "pronosticar" que la s  d e ­
m a n d a s  de una  p oblación  urb ana  será n  c o m p le ta ­
m e n te  d is t in ta s  a las  que el E s ta d o  M ex icano , su  
s i s t e m a  p o lí t ico  y su eco n o m ía  were used to d e a l  
with.
Así, se  d em a n d a rá n  m á s  em p leo s  u rb anos  
(m ás  c o s to so s  de crear) para u n a  pob lación  e c o n ó ­
m ic a m e n te  a c t iv a  que ten d erá  a crecer  a ta s a s  
s u p e r io re s  a las  de la poblac ión . E s ta  crecerá  a
17. P once  y A lonso, op.ci t . , p. 124.
18. V íc to r  U rq u id i, o p .c it ., p .7 . De a cu e rd o  a  lo s c á lc u lo s  de 
P o n ce  y A lonso  p a ra  e l año  2000 la  p o b lac ió n  de la  c iu ­
dad  de M éxico s e r á  de 26 m illo n es  (a p ro x im a d a m e n te  el 
26% re s p e c to  d e l to ta l ) .
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un r itm o  de a lred ed or  del 2% en  ta n to  que la  
PEA hará a u na  ta s a  cerca n a  al 3% d u r a n te  los  
n o v en ta .
Se  d em a n d a rá  m á s  v iv ien d a  y, en g e n e r a l  m ás  
ser v ic io s  que en su con ju n to  im p ond rán  u na  fu e r ­
te  p res ión  al E s ta d o  m ex ica n o .  Asi, no es  lo m ism o  
l id iar  con u na  so c ied a d  de ra sg o s  ru ra le s  y de 
ta m a ñ o  "pequeño" que con una  urbana  y de gran  
ta m a ñ o  la  que, ad em á s ,  s eg u irá  s ie n d o  e x p a n s iv a .
La d in á m ic a  d em o g rá fica  que ha ad qu ir id o  el  
p aís  re d e f in ir á ,  s in  duda, la s  r e la c io n e s  e c o n ó m i­
cas, p o lí t ic a s  y so c ia le s .  N u e s tr a  p irá m id e  de e d a ­
des, dado el d e sc e n so  que ya  ha ex p e r im e n ta d o  la 
ta s a  de c r e c im ie n to  p ob lac ion a l ,  ca m b ia rá  ta m ­
b ién  -de h ech o  el cam bio  ya  se  e s tá  dando- lo que  
im p lica  un "engordam iento" en su p arte  m edia .  
E s ta m o s  dejando de ser  una so c ied a d  de in fa n t e s  
y a d o le s c e n te s  y e s ta m o s  em p e za n d o  a ser  una  
so c ied a d  de a d u lto s  jó v e n e s  y de a d u ltos:  gran  
tr a n sfo r m a c ió n .
N o será n ,  en co n se c u e n c ia ,  la s  m ism a s  d e m a n ­
das. Y a la  d em a n d a  no se  d ir ig irá ,  de m a n era  
p red o m in a n te ,  al s i s t e m a  ed u ca t iv o  básico .  La d e ­
m a n d a  se  o r ien ta r á  hacia  el m ercad o  de trabajo  y  
h a cia  los  n iv e le s  de ed u ca c ió n  su p er ior  y m edio  
su perior .  U n a  e s t im a c ió n  in d ica  que el 40% de la  
p oblación  to ta l,  en el año 2 0 0 0 ,  d em a n d a rá  e d u ­
ca c ió n  en todos  su s  n iv e le s .  Pero , lo im p o r ta n te ,  
es  que u na  cu arta  p arte  de e so s  40  m i l lo n e s  de  
d em a n d a n te s  -p a r a  el año 2 0 0 0 -  lo hará  en  los  
n iv e le s  a n te s  m en c io n a d o s .
En m edio  de una  cr is is ,  com o la que hoy en día  
ex p e r im e n ta m o s ,  no se  le ve una sa l id a  fá c il  al 
p rob lem a de la  d em a n d a  "societal", por c ier to  in e ­
v itab le ,  que ten d rá  que e n fr e n ta r s e  en el p róx im o  
decenio: e l d ece n io  cruc ia l  de los  n o v en ta .
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D e sd e  o tra  p ersp ec t iv a ,  y c o n s id e r a n d o  el im ­
p a cto  p o b la c io n a l  en el s i s t e m a  p o l í t ic o  y, t o ­
m an d o  en cu en ta ,  a d em á s ,  que se  tr a ta  de una  
so c ied a d  áv id a  de p a r t ic ip a r  y  de ex p r e sa r se ,  la s  
c ifr a s  no só lo  im p lica n  un re to  a e se  s i s t e m a  s in o  
c o n l le v a n  el g er m en  in e lu c ta b le  de u n a  r e d e f in i ­
c ión  del m ism o.
Así, el 61% de la  poblac ión , a p ro x im a d a m e n te  
(61 m i l lo n e s  de c iu d a d a n o s)  en el añ o  2 0 0 0  t e n ­
drán d ere ch o s  p o lí t ic o s  -40%  m á s  que en 1 9 8 8 -  
que s in  duda re d e f in ir á n  el c a r á c te r  de n u e s tr o  
s is te m a :  habrá m á s  c iu d a d a n ía  y, en  c o n s e c u e n ­
cia, te n d rá  que haber una r e p r e s e n ta c ió n  p o p u ­
lar m u ch o  m á s  real que form al .  C om o d icen  P o n ce  
y A lo n so  en  su  trabajo: habrá u n a  p ob lac ión  n a c io ­
nal p o te n c ia lm e n te  m á s  a c t iv a  en p o l í t ic a  que,  
a d em á s ,  se  irá h a c ien d o  m á s  v ieja  (m á s  m adura ,  
d ir ía  y o ) . 19
D e n u e v a  cu en ta :  e n tr e  lo s  c u a r e n ta  y los  
o c h e n ta  M éxico  ex p e r im e n tó  un gran cam bio . Su  
e c o n o m ía  cam bió  y su so c ied a d  ta m b ién  lo hizo .  
E s ta  se  e sc o la r izó  m ás. A p esar  de que hay to d a v ía  
fu e r te s  ca r e n c ia s  en e s te  a sp ec to ,  la ed u ca c ió n  
com o valor, es  ta l  vez el mejor red is tr ib u id o  en el 
M éxico  p o s tre v o lu c io n a r io .  La ed u ca c ió n ,  com o  
p iv o te  del cam bio , h izo  de la so c ied a d  m e x ic a n a  
u n a  m u ch o  m ás p rop en sa  a p a rt ic ip a r ,  a e x p r e s a r ­
se  y, por qué no, a p ro te s ta r .  S u s  ca m b io s  y su s  
rasgos ,  im p l íc i to s  en la b reve  d escr ip c ió n  que se  
ha h ech o  aquí, su g ie ren  con fu erza  que lo s  n o v e n ­
ta  será n  te s t ig o s  de un M éxico  d is t in to  al de c u a l ­
q uier  M éxico  prev io  a e s t e  d ecen io .
19. P once  y A lonso , op.cil. ,  p .84 .
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i Q u é  h a c e r
c o n  l a  d e s i g u a l d a d ?
¿Qué h a cer  con la d es ig u a ld a d ,  que la  so c ied a d  
y a  no a ce p ta  y que el E s ta d o ,  a u n q u e  fu e r te  - h a s ­
ta  a h o r a -  no ha sab id o  co m b a t ir le?
E m p e c e m o s  con a s p e c to s  s i t u a c io n e s  y c ir ­
c u n s t a n c ia s  in te r n a s .  El E s ta d o  M ex ica n o  p o s ­
terg ó  la  re d is tr ib u c ió n  en  a ra s  del cr ec im ie n to :  
crecer  prim ero  red is tr ib u ir  d esp u é s  fu e  e l p r in c i ­
pio d esd e  la s e g u n d a  m ita d  de los  a ñ o s  c u a re n ta .  
C om o lo ex p re só  G o n zá lez  C a sa n o v a  en  un c o n o ­
cido  tra b a jo 2(,"el fa c to r  esperanza" p e n e tr ó  a la  
so c ied a d  m e x ic a n a  y  é s ta ,  e sp eró .  El d isc u r so  
o f ic ia l  p ed ía  un s a c r i f ic io  de "corto plazo" para  
te n er ,  en el m e d ia n o  y en  el la rg o  p la z o s  la  c o m ­
p en sa c ió n  c o r r e s p o n d ie n te  al s a c r if ic io  que h a s ta  
e s e  m o m en to  - la r g o  por c ie r to - ,  se  h ab ía  h echo .  
N o se  dio ta l  c o m p e n sa c ió n .  S in  em b a rg o ,  e l f a c ­
tor  e s p e r a n z a  - y  su s  im p l ic a c io n e s -  co n str ib u -  
yó  a que el E s ta d o  m e x ic a n o  g o za ra  de le g i t im id a d  
y de la e s ta b i l id a d  p o l í t ic a  que le acom pañ ó: a m ­
bas  crec iero n  to m a d a s  de la  m a n o  a p esa r  de  
n u e s tr a s  d isc r e p a n c ia s ,  de n u e s tr a s  in ju s t ic ia s ,  
en una pa labra , a p esa r  de n u e s tr a s  c o n tr a d ic c io ­
n es .
La c r is is ,  in s in u a d a  d esd e  lo s  s e t e n t a s  y  c o n ­
f irm a d a  en el a c tu a l  d ecen io ,  t i e n e  dos  sa l id a s ,  
no v o lu n ta r is ta s  s in o  e s tr u c tu r a le s :  crecer  y  r e ­
d is tr ib u ir .  Las p o l í t ic a s  e s t a t a l e s  y p ú b lica s  t e n ­
drán , n e c e s a r ia m e n te ,  que o r ie n ta r s e  h a c ia  e so s  
ca m in o s .  Si la r e d is tr ib u c ió n  se  p o s terg ó ,  en  a ra s  
de un M éxico  "mejor" y se  a ce p tó  -h a b ía  l e g i t im i ­
dad p o lí t ic a  - h o y  n os  e n fr e n ta m o s  a la  s i tu a c ió n
20. Cf. P a b lo  G o n zá lez  C a sa n o v a . La Democracia en Méxi­
co. M éxico, ERA, 1965.
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de que el c r e c im ie n to  es  im p o r te rg a b le  para h a ­
cer, a h o ra  sí, e f e c t iv a  la r e d is tr ib u c ió n .  ¿Con qué  
fin?: g a n a r  la le g i t im id a d  perdida.
H a s ta  los  s e t e n t a s  p a rec ía  no haber  u na  r e la ­
ción  s ig n i f i c a n t e  e n tr e  re d is tr ib u c ió n  de los  b e n e ­
f ic io s  del d e sa rr o llo  y  le g i t im id a d  p o lí t ica .  U n  
e s t a d í s t i c o  - e s e  e s p e c ia l i s ta  v ersa d o  en lo s  n ú m e ­
r o s -  n o s  hub iera  d icho  que la co rre la c ió n  e n tr e  
am b o s  fe n ó m e n o s  no era  s ig n i f i c a n t e .  Hoy, el 
m ism o  e s p e c ia l i s ta  - s i  hub iera  co n t in u a d o  e s t u ­
d ia n d o -  n o s  in d ica r ía  que h abría  e n c o n tr a d o  una  
co r re la c ió n  n e g a t iv a  y, por a ñ a d id u ra ,  s i g n i f i c a t i ­
va: a m ayor d es ig u a ld a d  de la d is tr ib u c ió n  de in ­
g re so  m en o r  la le g i t im id a d  p o l í t ic a  del s i s t e m a  
p o lít ico .  Com o c o n c lu s ió n  la a ce p ta r ía m o s .  P a ­
ra h a cer la  p o s it iv a ,  n os  e n c o n tr a r ía m o s  f r e n te  a 
f r e n te  al reto: crecer  para red is tr ib u ir .
N o s  e n c o n tr a m o s  a n te  un impasse .  P a ra  re ­
d is tr ib u ir  - h a c e r  e fe c t iv o ,  en  o tr a s  p a la b ra s ,  e l  
d esa rr o llo  so c ia l ,  u sa n d o  una v ieja  t e r m in o lo g ía - ,  
t e n e m o s  q ue d esa r r o l la r n o s  en  lo eco n ó m ico .
En la v ieja  t e s i s  L ip se t ia n a  p r e s e n ta d a  en tod a  
su  g r a n d e z a  a p r in c ip io sd e  los  a ñ o s  60: la r e d is ­
tr ib u c ió n  a co m p a ñ a  a la d em o cra c ia  y  am b a s  son  
c o n s e c u e n c ia s  del d esa rr o llo  eco n ó m ico .  1
N o  p u ed e  haber d em o cra c ia  s in  r e cu rso s  e c o ­
n ó m ico s .  A m bos se  a co m p a ñ a n  p ues  son  s ia m e s e s .
A hora b ien  para crecer  y d isp o n er  de e so s  
r e cu rso s  t e n e m o s  que su p era r  dos g ra n d es  p ro­
b le m a s .  E l pr im ero , c o n s id e ra n d o  n u e s tr a  a c ­
tu a l  c ir c u n s ta n c ia  la t in o a m e r ic a n a ,  e s  su p era r  el 
p rob lem a de la  d eu da  e x tern a .  Por la i r r e s ­
p o n sa b il id a d  - o  por el acu erdo , com o se  q u ie r a -  
de d eu d o r es  y a cr eed o re s  n os  e n c o n tr a m o s  en un
21. S.M . L ip s e t . PolUical  Man.  N ueva Y ork , D oub leday , 
1960.
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ca lle jó n  s in  sa l id a d .  A m ér ica  L a t in a  d eb e  4 3 0  
m il m i l lo n e s  de d ó la res .  D e e so s ,  106 m il  m i l lo ­
n e s  le  co rresp o n d e n  a M éxico . S ig n if ic a ,  en  p o ca s  
p a la b ra s  - s e r v ic io  y  d e u d a -  e l 6 %  del PIB  de u n a  
n a c ió n  que se  em p o b rece  cu an do , h a s ta  hace  
poco, daba la  im p res ió n  de que se  ex p a n d ía  y  
m o d ern iza b a .
The d e b t  burden,  com o se  d ice  en  o tr o s  id io ­
m as,  e s  el p r in c ip a l  o b s tá cu lo  del c r e c im ie n to  y  la  
"causa" fu n d a m e n ta l  de n u e s tro  e s ta n c a m ie n to ,  
de n u e s tr o  d e c r e c im ie n to  del poder a d q u is i t iv o ,  
de n u e s tr a  in f la c ió n .  La carga  de la  d eu da  se  v o l ­
v ió  in m a n e ja b le  y, peor aún , en  co n tr a  n u es tra :  
no e s  p o s ib le  e l c r e c im ie n to  con e s e  la s tr e  e s t r u c ­
tu ra l  que n o s  e n v u e lv e .
E l 6% del PIB sa le  de n u e s tr a s  fr o n te r a s ,  
v is to  e l p rob lem a en  su  d im en s ió n  e x te r n a .  V ié n ­
dolo  d esd e  la  p e r s p e c t iv a  "doméstica", en  19 8 2  el 
17.9% del p r e su p u e s to  de e g r e s o s  de la  fe d e ra c ió n  
se  ca n a l iz a b a  a la  d eu d a  p úb lica  ( in te r n a  y  e x ­
te rn a ) .  C inco  a ñ o s  d esp u é s  el m o n to  a s c e n d ió  a 
51 .8% .22D e u d a  ex te r n a ,  im p a g a b le ,  hay  que re co ­
no cer lo ,  t i e n e  u na  fu e r te  re la c ió n  con e s t a n c a ­
m ien to :  co n d ic ió n  n e c e s a r ia  para e l a u to r i ta r is m o  
y n eg a c ió n  in e v i ta b le  de la  a sp ir a c ió n  so c ie ta l:  
v iv ir  un poco m ejor en m a rco s  p o l í t ic o s  d e ­
m o c rá t ico s .
D e sd e  un p u n to  de v i s ta  in tern o :  u n a  m enor  
d es ig u a ld a d  t ie n e  q ue  a so c ia r se  con u n a  m ayor  
d em o c ra t iza c ió n .  En M éxico, han  fr a ca sa d o  to ­
d os  lo s  in t e n t o s  de re fo rm a  f i s c a l  a p esa r  de ser  
é s t o s  te n u e s .  N o h abían  - n i  hay  to d a v ía -  la s  c o n ­
d ic io n e s  d e m o c r á t ic a s  para l l e v a r la s  a cabo.
22. D a to s  o f ic ia le s  s in te t iz a d o s  en u n  a r t íc u lo  de  Jorge  P a - 
d u a . Los Desafíos del  Sis tema Escolar Formal en los A l ­
bores del  Siglo XXI.  M éxico, E l C oleg io  de M éxico, 1988
351
P e n s a n d o  en  lo s  ú lt im o s  t iem p o s:  en  1 972 , añ o  
p e r t e n e c ie n te  a una a d m in is tr a c ió n  cu yo  p ro y ec to  
p o lí t ic o  te n ía  t in t e s  p o p u l is ta s  pero  con "ganas" 
r e d is tr ib u t iv a s ,  se  in t e n tó  in s t r u m e n ta r  u n a  re ­
fo rm a  f i s c a l  m á s  o m e n o s  im p o r ta n te .  N o  só lo  no  
se  logró , a p esa r  de la fu er za  p r e s id e n c ia l  que  
en c a b e z a b a  el p royec to ,  s in o  que cayó  e l S e c r e t a ­
rio  de H a c ie n d a  para  dejar la s  c o sa s  com o e s t a ­
ban: in to ca b le s .
M éx ico  e n f r e n tó  - y  to d a v ía  e n f r e n t a -  una  
a s in c r o n ia 23 la  G erm ani: con su  c r is is  y su s  p ro ­
b le m a s  se  m o d er n izó  en lo e c o n ó m ic o  pero  se  r e ­
za g ó  e n o r m e m e n te  en lo p o lít ico .
L ip set ,  h ace  y a  varios  a ñ os ,  a n o ta b a  a lgo  que  
p a rece  a ju s ta r s e  a n u e s tr a  s i tu a c ió n .  "Sí la s  n a ­
c io n e s  se  ‘d e s a r r o l la n ’ en una  so la  d im e n s ió n  - l a  
ec o n ó m ic a  por e j e m p lo -  pero r e s is t e n  el ca m b io  
en la s  d im e n s io n e s  p o l í t ic a s  o so c ia le s ,  el r e s u l t a ­
do ser á  el t e n e r  fu e r te s  te n s io n e s .
L ip se t  e jem p l if ica  con el caso  a lem á n  de la 
p re-g u erra  (2a. por c ier to )  en el que las  c la s e s  
d o m in a n te s  se  r e s is t ie r o n  y, por ta n to ,  no a t e n ­
d ieron  la s  d em a n d a s  de los  n u e v o s  g ru p o s  s o ­
c ia le s ,  d em a n d a s  b a sa d a s  en d erech o s  a d q u ir id o s  
d ado el d esa rro llo  de la e c o n o m ía  a lem a n a .  E sa s  
c la s e s  b u scaron  p reserv a r  la s  r e la c io n e s  s o c ia le s  
de una  so c ied a d  m ás b ien  de cor te  p re in d u str ia l .  
S a b e m o s  el d e se n la c e .  En M éxico  a lgo  de lo m ism o
23. Cf. G ino  G e rm a n i. Polít ica y Sociedad en una Epoca de 
Transición.  B uenos A ires , P a id o s , 1962.
24. Cf. S.M . L ip se t . " In tro d u c tio n " . E n T .H . M a rs h a ll .  
Class, Ci t izenship and Social  Development.  N ueva  Y ork , 
D oub leday , 1965, p . 14.
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nos está pasando: nuestra sociedad, en lo político, 
la dejaron rezagada porque la modernización eco­
nómica y sus concentrados beneficios en un redu­
cido porciento de la población tenían que 
preservarse: intereses intocables.
Sin embargo, el día de hoy, la sociedad m exi­
cana tiene ya algunas condiciones que pueden  
rebasar al sistema político. Si sucediera ese des­
bordamiento no cabe duda que el estallido social 
sobrevendría. Se está a tiempo: la compensación  
de la asincronia mexicana se da ahora en la direc­
ción contraria. El sistema político tiene que al­
canzar a su sociedad, una sociedad que bien que 
mal se escolarizó, se urbanizó, se pluralizó y, por 
ello, se está haciendo -s in o  es que ya se h izo- más 
competitiva y contestataria. En una palabra la 
democracia política se hace la condición necesa­
ria y suficiente para redistribuir, para aminorar 
nuestra ancestral desigualdad. No hay otro cami­
no. Si desde un Estado democrático se dictan las 
políticas para nivelar la riqueza -o  la pobreza- 
serán entonces las políticas legítimas ante las que 
ninguna clase económicamente dominante tendrá  
la capacidad de cuestionar.
No se hará de la noche a la manaña. Será un 
proceso gradual, de años: pero hay que empezar.
Finalizo con una reflexión de Cosio Villegas:
"...el éxito de un cambio social depende no de 
la buena intención de producirlo ni tampoco de 
su bondad intrínsica, sino de crearle condicio­
nes propicias a su entendimiento, a su aproba­
ción y ejecución. Hacerlo supone, desde luego, 
un gran talento político, capaz de crear esas  
condiciones, y la necesaria perspicacia para
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anticipar la forma mejor de que la s o c ie d a d  lo 
e n t i e n d a  y  apruebe".26
Ese es nuestro reto, el reto mayor de nuestra  
historia. El reto del próximo decenio.
25. Cf. D an ie l C o s í o  V ille g a s . El Sis tema Polí t ico Mexicano.
M éxico, J o a q u ín  M o rtiz , 1972, p .1 0 5 . (E l  s u b ra y a d o  es  
de  1 a u to r ) .
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Dentro de las concepciones más globales del 
desarrollo en América Latina, resulta curioso ob­
servar los cambiantes enfoques acerca de las 
necesidades básicas y las políticas sociales. En 
efecto, cada nueva visión del desarrollo de la re­
gión va acompañada de una alteración de las re­
laciones entre economía y necesidades básicas, 
así como de un cambio en las jerarquías de las 
políticas económicas y las políticas sociales.
I
VISIONES DEL DESARROLLO 
Y POLÍTICAS SOCIALES
Hasta finales de los años cincuenta, una con­
cepción básicamente económica del proceso de 
industrialización o modernización de nuestros 
países, afirmaba explícita o implícitamente que la 
satisfacción de las necesidades básicas de la po­
blación era una suerte de subproducto natural del
3 5 7
crecimiento económico y que, por ello, las políti­
cas sociales estaban subordinadas a las políticas  
productivas.
En los años sesenta y comienzos de los años 
setenta, en cambio, las visiones normativas del 
desarrollo modifican, al menos en el plano de 
la teoría, las relaciones entre crecimiento econó­
mico y necesidades básicas, en favor de una equi­
valencia de su respectiva importancia y de la 
complementariedad de las políticas orientadas a 
su manejo. El sentido de esta modificación, sin 
embargo, no se agota en la igualación, más decla­
rativa que real, de las jerarquías del desarrollo 
económico y del desarrollo social, sino que inicia 
un proceso de autonomización de los problemas y 
las políticas sociales en la percepción del desarro­
llo. En otros términos, sea por la experiencia de 
esos años, sea por la renovación intelectual de los 
enfoques del desarrollo, se comenzó a entender 
que los problemas sociales no son subproductos 
naturales de los problemas económicos, sino que 
tienen una entidad propia, multicondicionada por 
procesos económicos y extraeconómicos, vale de­
cir, políticos, culturales, psicosociales e históri­
cos. Precisamente por ello, las políticas sociales, 
sin dejar de vincularse con las políticas económi­
cas, comienzan a ser reconocidas en su autonomía 
y especificidad.
En los años ochenta se produce una brusca 
mutación del enfoque del desarrollo y de las re­
laciones entre los problemas y las políticas eco­
nómicas y sociales. Una visión pesimista del 
presente y el futuro inmediato de la región, que 
se dice realista y cree nutrirse de la "objetiva" 
percepción de los efectos de la crisis, así como de 
los fracasos de las políticas expansivas y redistri-
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bucionistas de algunos de nuestros Estados na­
cionales, hace del término "ajuste" la ambigua 
cobertura de la recesión económica o de un creci­
miento "sano". Ambas expresiones, diferentes en 
ciertas políticas de corto plazo, reflejan la convic­
ción de la "inevitabilidad" de la reducción del pro­
ducto o de la "necesidad" de tasas más o menos 
mediocres de crecimiento económico. En este con­
texto, la renuncia a ciertos tipos (o a todos los 
tipos, según los casos) de crecimiento económico, 
se acompaña de un redimensionamiento de la 
importancia atribuida a los problemas y políticas  
sociales y a una reconsideración de sus relaciones 
con los problemas y políticas económicas.
En efecto, desde hace algunos años se afirma 
que ciertas metas sociales significativas pueden  
alcanzarse a pesar o en contra de la recesión eco­
nómica o del penoso crecimiento del producto re­
gional. Se trata de un punto de vista opuesto al 
de los decenios anteriores. Si en el enfoque de los 
años sesenta las metas sociales se derivaban se­
cundariamente de las metas económicas y si en el 
de los setenta ambas eran complementarias, aho­
ra, en los años ochenta, las metas sociales (por lo 
menos, algunas de las más significativas) se han 
desvinculado relativamente de las metas econó­
micas globales; tal como las políticas sociales que 
las hacen posibles, han adquirido una autonomía  
casi plena en el campo de la teoría.
No es nuestro propósito abordar ahora los su­
puestos valorativos de esta concepción, la natura­
leza de su diagnóstico, la coherencia de su visión 
acerca de las relaciones entre políticas económi­
cas y sociales. Menos aún, formular juicios de 
valor sobre su significado político. Nos importa 
más reflexionar acerca de los modos mediante
359
los cuales este enfoque cree hacer posibles cier­
tas metas sociales en un marco de depresión 
productiva.
La v o lu n ta d  p o l í t i c a  
de los gob iernos
Según este punto de vista, el logro de ciertas 
metas sociales en un contexto de depresión pro­
ductiva precisa lo que se denomina "la voluntad  
política de los gobiernos de la región". Pareciera  
que con ello se alude a las relaciones entre los 
gobiernos y los grupos sociales en condición de 
pobreza crítica. En primer lugar, a los contenidos  
de discursos, planes, políticas, programas, instru­
mentos, montos y uso de recursos, definidos o 
definibles por los gobiernos, en relación con los 
grupos sociales desprotegidos de la sociedad, así 
juzgados, en su pertenencia técnica o en su ade­
cuación política, por los grupos o instituciones  
nacionales e internacionales propugnadores del 
desarrollo social. En segundo lugar, el concepto  
parece referirse a una cierta calidad de la rela­
ción político-institucional de los Estados con res­
pecto a dichos grupos sociales, basada en lo que 
se llama una opción preferencial por los más po­
bres. Por cierto, ambos planes, el de los conteni­
dos de los planes públicos y el de las relaciones  
político-institucionales, son percibidos como com­
plementarios y, por tanto, como expresiones fuer­
tes de la "voluntad política de los gobiernos". En 
este sentido, entonces, "voluntad política de los 
gobiernos" y "opción preferencial por los más po­
bres" son conceptos equivalentes o, en su defecto, 
asociados por un vínculo en virtud del cual el
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segundo especifica el significado del primero al 
señalar su referente social.
Ahora bien, el término "preferencial" tiene un 
innegable sentido comparativo; con él se implica  
que, ante las demandas alternativas de los recur­
sos públicos y de los usos del poder por diferentes  
grupos o clases sociales, el Estado elige destinar­
los mayoritariamente a satisfacer las necesidades  
de los grupos sociales más pobres. Como es obvio, 
ello no puede realizarse sino por la vía de una 
relación político-social privilegiada que relativi- 
za o coloca en segundo plano las relaciones del 
Estado con otros grupos o clases sociales o con las 
instituciones que los representan. Como es lógi­
co, el tamaño de la diferencia en la atención del 
Estado a los diferentes intereses sociales depen­
derá, si todas las restantes condiciones se m antie­
nen constantes, del monto de los recursos que 
disponga. Si ellos son abundantes, entonces el 
Estado puede hacer compatible la opción prefe­
rencial por los más pobres o la relación privile­
giada con ellos con una atención menor, aunque 
significativa, a los grupos sociales más acomoda­
dos. En cambio, si los recursos son escasos, en­
tonces es más probable que la atención del Estado 
a los grupos más pobres reduzca s ign ificativa­
mente los recursos y las relaciones que mantiene  
con los grupos sociales instalados.
P o l í t i c a s  p a r t i c i p a t i v a s
En el Perú, como en otros países de la región, 
la expresión de la voluntad política del Estado  
para colocar los intereses de los grupos sociales  
pobres o marginales en un s ta tu s  preferencial se 
encarnó, en las décadas pasadas, en las denomi­
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nadas políticas o estrategias participativas. Por 
tales se entendió, más allá de las diferencias o 
especificidades nacionales, acciones políticas  
orientadas a promover la organización y moviliza­
ción de los grupos sociales desprotegidos; desti­
nar recursos económicos y políticos a la 
satisfacción de sus necesidades elementales;  
abrir mecanismos de participación de tales gru­
pos en los puntos terminales de la estructura local 
del Estado; organizar programas comunitarios de 
administración conjunta en los campos de la sa­
lud, la educación, la vivienda y el empleo; o, como 
en el caso peruano, reformar en sentido equitati­
vo el sistema de propiedad en la agricultura y la 
industria.
No nos importa ahora evaluar los éxitos, pro­
blemas y fracasos que acompañaron las pasadas 
experiencias de participación popular. Es de in­
terés recordar que tales políticas participativas 
fueron antecedidas o acompañadas en su inicio 
por ciclos económicos expansivos de los mercados 
internos y por un creciente monto de recursos 
externos provenientes de la economía internacio­
nal. Cabe recordar también que la extinción pro­
gresiva o la liquidación abrupta de tales políticas 
fueron antecedidas o acompañadas por el inicio de 
ciclos recesivos de las economías nacionales y por 
la crisis de la economía internacional.
Aquí conviene destacar que los ciclos económi­
cos expansivos y la afluencia de recursos externos  
influyeron de dos modos específicos, entre otros, 
en las políticas participativas: en primer lugar, 
incrementando los recursos disponibles de los E s­
tados reformistas para la atención de los grupos 
desvalidos; en segundo lugar, minimizando o 
tornando manejables las oposiciones o las reser­
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vas expresadas ante dichas políticas por los gru­
pos industriales, financieros, comerciales, profe­
sionales y, en ciertos casos, sindicales. En este  
sentido, el ciclo económico favorable permitió la 
coexistencia, al menos en el Perú, de dominantes  
políticas participativas del Estado con una aten­
ción menor, aunque significativa, de las llamadas  
organizaciones intermedias, integradas a las es­
tructuras nacionales de poder.
Ahora bien, y sobre todo en el caso peruano, 
las formulaciones más fuertes del enfoque parti- 
cipativo de fines de los años sesenta e inicios de 
los setenta, hicieron referencia explícita o exten­
dieron su cobertura básicamente a la relación de 
dos sujetos sociopolíticos: el Estado y las orga­
nizaciones de los grupos marginales campesinos  
e informales urbanos especialmente, así como 
el movimiento sindical. En este sentido, la ex­
presión participación popular significaba una 
relación preferencial entre ambos sujetos sociopo­
líticos que dominaba o subordinaba, al menos en 
el plano teórico, las relaciones del Estado con las 
sociedades empresariales, los colegios profesiona­
les y los partidos políticos. Más aún, según las 
teorías en uso, los Estados con orientación parti- 
cipativa debían establecer una vinculación di­
recta, o con el mínimo grado de intermediación  
posible, con las llamadas organizaciones sociales  
de base; para ello era preciso orillar, marginar o 
circunvalar las instituciones "intermedias", cuyos 
intereses eran juzgados externos, competidores o 
contrapuestos a los intereses de los grupos socia­
les de más bajos ingresos.
En la práctica, los intereses de organizaciones  
institucionales integradas a la economía moderna 
y a la estructura del poder fueron atendidos y
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satisfechos relativamente, pero el discurso parti- 
cipativo intentó marginarlos o devaluarlos en fa­
vor de la señalada relación preferencial del 
Estado con las organizaciones sociales de base. 
Las consecuencias políticas de este enfoque se 
relacionaron con la renuencia o el rechazo de los 
grupos y organizaciones instalados en el sistema  
económico y político a considerar como legítimos  
los intereses de los grupos más pobres o a aceptar 
compartir la atención, los recursos y el poder del 
Estado. De este modo, las hipótesis participativas  
acerca de los comportamientos de las organiza­
ciones intermedias integradas al sistema conclu­
yeron por hacerse realidad, actuando como una 
suerte de profecía autocumplida. En otros térmi­
nos, las organizaciones industriales, comerciales, 
financieras, profesionales y hasta sindicales más 
fuertes oscilaron políticamente entre el recelo y 
el rechazo de las políticas participativas y con­
cluyeron defendiendo enérgicamente sus propios 
intereses cuando el cierre del ciclo económico fa­
vorable restó a los gobiernos los recursos eco­
nómicos necesarios para manejar los conflictos  
sociales.
II
ACERCA DE LA CONCERTACIÓN
Del examen de estas experiencias, muchos 
quedaron con la impresión de la necesidad de una 
revisión crítica y de una superación teórica de los 
enfoques participativos. Se comenzó por cuestio­
nar la limitación del enfoque participativo a la 
sola relación entre el Estado y las organizaciones
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sociales de base, señalándose la necesidad de am­
pliar la cobertura a la presencia, intereses y re­
laciones del Estado con el conjunto de grupos 
sociales y organizaciones representativas de la 
sociedad. En segundo lugar, se afirmó que los 
recursos públicos destinados al logro de metas 
sociales, así como las mismas políticas sociales, 
debían justificarse o racionalizarse por la orien­
tación de las políticas económicas de corto plazo. 
Finalmente, se sostuvo la inviabilidad en el me­
diano plazo de las relaciones Estado-grupos de 
bajos ingresos que no estén protegidas por una 
red de relaciones políticas entre el Estado y las 
organizaciones integradas a la economía moderna 
y a la estructura del poder y por un compromiso 
progresivo de estas últimas con la satisfacción de 
las necesidades básicas de la población. De este  
modo, la temática de la participación popular fue 
retirándose a un segundo plano en el debate in te­
lectual y político, para dar paso a una nueva te ­
mática que, desde fines de los años setenta ocupa 
crecientemente la atención de cientistas sociales, 
políticos y funcionarios de la región. Nos referi­
mos a la concertación.
Si observamos las escasas experiencias nacio­
nales de concertación desde la producida en Ve­
nezuela hasta la más reciente en Uruguay, y si 
extendemos ese examen a la experiencia españo­
la, rápidamente concluiremos que sus contenidos  
se refirieron a la creación de condiciones políticas  
para el pasaje de sistemas autoritarios a sistemas  
democráticos. Lo que se acordó básicamente en 
aquellas experiencias fueron las relaciones entre 
gobiernos civiles y fuerzas armadas, las garantías  
constitucionales e institucionales para el desarro­
llo del régimen parlamentario y de partidos, y
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ciertas reformas mínimas en la estructura del E s­
tado y sus relaciones con la sociedad civil. El 
pacto social español, pero no sólo éste, definió  
asimismo el marco de las relaciones entre el E sta ­
do y las organizaciones empresariales y sindica­
les, así como los acuerdos básicos del manejo de 
precios y salarios.
Si pasamos a observar los proyectos de concer- 
tación en los países de la región, rápidamente  
percibiremos que sus contenidos más importantes  
se refieren a las políticas económicas de corto 
plazo, a la regulación de precios y salarios y a la 
creación de marcos institucionales y de m ecanis­
mos para el procesamiento de las relaciones entre  
el Estado, los empresarios y el movimiento s in ­
dical. En ciertos casos, los proyectos incluyen pla­
nes económicos de mediano plazo, reformas 
constitucionales o la introducción de nuevos ins­
trumentos institucionales. Lo que quiero decir, 
en consecuencia, es que en ninguno de los casos  
que conozco, los contenidos de dichas experien­
cias y proyectos se centraron en la definición de 
políticas sociales o de metas nacionales relaciona­
das con la cobertura nutricional, el descenso de la 
mortalidad infantil, la atención primaria de sa ­
lud, programas de alfabetización, de vivienda o de 
servicios básicos en general. En otros términos, 
los intereses de los grupos sociales más pobres no 
fueron ni son tomados en cuenta, al menos de 
manera preponderante, en las experiencias y pro­
yectos de concertación conocidos.
Ahora bien, si nuestra mirada se extiende a los 
trabajos de los economistas de la región, rápida­
mente advertimos la escasez de estudios o pro­
puestas vinculadas sea con una economía de las 
necesidades básicas, sea con una economía de la
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concertación. Más aún, en la creciente biblio­
grafía sobre la concertación producida por nues­
tros científicos sociales en la última década, son 
sumamente reducidos los análisis o estudios espe­
cíficos sobre los vínculos entre concertación polí­
tica y necesidades básicas, o entre los agentes  
reales de la concertación y las políticas sociales.
A mi juicio, ésto no es casual, por dos razones. 
En primer lugar, porque los sujetos sociales o 
políticos que proponen o son convocados por la 
concertación son generalmente el Estado, los par­
tidos, las sociedades empresariales y el movimien­
to sindical; ésto es, las organizaciones cuyo poder, 
intereses y recursos les permiten actuar directa­
mente y por sí mismas en los escenarios políticos  
de la región. En segundo lugar, porque en un 
contexto de recesión económica, de penuria pro­
ductiva y escasez de recursos, la disputa política  
por el magro excedente económico o para evitar  
los costos de la crisis se resuelve a favor de los 
agentes o intereses más poderosos o más sólida­
mente instalados en el tejido institucional.
La evolución real de la concertación nos dice, 
por lo tanto, que su enfoque y su práctica son 
acreedores a la crítica que en la década pasada se 
formuló al enfoque y la política participativos, 
aunque ciertamente en un sentido distinto. Si los 
enfoques participativos devaluaban las relaciones  
del Estado con las organizaciones intermedias o 
integradas en las estructuras económicas y políti­
cas modernas en favor de una relación preferen- 
cial con las organizaciones populares de más bajos 
ingresos, los enfoques concertadores marginan o 
devalúan las relaciones del Estado con éstas en 
favor de una relación exclusiva o excluyente con 
aquéllas.
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El análisis de la situación descrita nos está  
diciendo, asimismo, que las políticas de ajuste o 
de recesión económica actúan en los siguientes  
sentidos:
a. Erosionando las bases populares de apoyo a 
los gobiernos de la región o fracturando los pactos 
sociales implícitos en que se sustenta su autori­
dad democrática y el ejercicio relativamente au­
tónomo de su poder.
b. Reduciendo los grados de libertad de los 
gobiernos para operar o manejar los conflictos de 
interés o para imponer un límite a los crecientes  
procesos de anomia o al desarrollo de la violencia  
social y política.
c. Reforzando la desigualdad de los poderes 
político-representativos de los distintos grupos 
sociales que compiten por los recursos públicos y 
las decisiones del Estado.
d. Promoviendo la desorganización institucio­
nal y política de los grupos sociales con menor 
poder relativo dentro de la sociedad y reduciendo 
su capacidad representativa para acceder y expre­
sarse con autonomía ante el Estado o para pre­
sionar o condicionar en su favor las decisiones  
públicas.
e. Eliminando el excedente económico o sea la 
base material que permitió a los Estados en los 
años sesenta y comienzos de los setenta orientar 
su acción hacia la atención de las necesidades  
básicas de los grupos sociales más pobres a través  
de políticas participativas.
f. Fortaleciendo las tendencias privatistas, 
corporativas y sectoriales de las organizaciones 
intermedias e impidiéndoles integrar o aceptar
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las demandas o necesidades de los grupos sociales 
más pobres.
g. Obstaculizando severamente las posibili­
dades de acuerdos consensúales sobre políticas  
sociales entre el Estado, las organizaciones re­
presentativas de los intereses integrados directa­
mente en el régimen político y los grupos sociales  
más pobres. En otros términos, impidiendo al 
Estado combinar en un movimiento simultáneo  
las políticas participativas y las políticas concer- 
tadoras en favor del desarrollo social.
III
RETORNANDO AL ENFOQUE 
DE LOS AÑOS OCHENTA
Lo que hemos comprobado como una tendencia  
general en buena parte de los países de la región 
nos permite volver a uno de los temas iniciales de 
nuestra intervención, ésto es, a las posibilidades 
de relanzar políticas y metas sociales s ig n i f i c a t i ­
vas  en economías en recesión y en ajuste.
Las tendencias actuales fundamentan nuestro  
escepticismo frente a este enfoque. Incluso en 
medio de la crisis y de las políticas de ajuste, no 
negamos que sea éticamente plausible proponerse 
el logro de metas sociales y que eventualmente  
sea posible reducir, en ciertos campos, la veloci­
dad e intensidad del deterioro de las condiciones 
de vida de las mayorías pobres de nuestros paí­
ses. Esto ciertamente, no está en discusión al 
menos para nosotros. Resulta evidente, sin em­
bargo, que la discusión del enfoque que comenta­
mos tiene sentido cuando las políticas sociales
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pueden ser relanzadas de un modo sustantivo, 
alcanzándose metas sociales significativas, es de­
cir, de impacto y cobertura reconocibles. El exa­
men atento de las tendencias en curso nos indica 
más bien lo contrario. Ellas nos señalan la incom­
patibilidad de un desarrollo social sustantivo con 
el estancamiento o el decrecimiento del producto 
y presionan por una reconsideración más cuidado­
sa, en el plano teórico de las relaciones entre 
políticas económicas y sociales. La lectura de la 
evolución de la región y de las concepciones sobre 
su desarrollo nos enseña que tan cuestionable es 
el enfoque de los años cincuenta, que hace del 
desarrollo social un subproducto natural del cre­
cimiento económico, como lo es el de los años 
ochenta, cuando el desarrollo social parece inde­
pendizarse del crecimiento productivo, o cuando 
lo plantea como compensación moral o racionali­
zación política de la aceptación resignada del rol 
conferido a nuestras economías nacionales en el 
actual orden económico mundial, o del contenido 
de las políticas recesivas o de ajuste.
Nada de lo señalado hasta aquí resta impor­
tancia a los esfuerzos por amenguar los impactos 
de la crisis en los grupos sociales más pobres o las 
iniciativas creadoras para el logro de una u otra 
meta mínima en relación con las necesidades bá­
sicas de la población. La crítica del enfoque, en 
su sentido estricto, tampoco desconoce la necesi­
dad de introducir criterios socialmente selectivos  
en la formulación y ejecución de los "ajustes" eco­
nómicos en favor de la población más pobre. En 
este sentido, cuando el enfoque que comentamos  
se disocia de sus propósitos o afirmaciones más 
ambiciosos, puede constituirse en una fuente  
de iniciativas para hacer uso en favor de los po­
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bres de recursos potenciales de la sociedad, pa­
ra incorporar las experiencias de las organizacio­
nes de base en el diseño y ejecución de programas 
sociales o para innovar en la organización in sti­
tucional del Estado o en las metodologías partici- 




Se vuelve imprescindible renovar los conteni­
dos de las políticas sociales en aquellos países  
en los cuales la crisis se ha mostrado menos seve­
ra o en los que la voluntad política de los gobier­
nos se mantiene a pesar de las limitaciones  
económicas. Con ello queremos referirnos, en pri­
mer lugar, a la necesidad de que estos contenidos  
no se definan exclusivamente por una combina­
ción de necesidades básicas insatisfechas (esco­
gidas estadísticam ente por nivel social, ámbito 
geográfico o grupos de edad),objetivos o metas  
cuantitativas (definidos en función exclusiva de 
los montos presupuestarios disponibles), y pro­
gramas o instrumentos de acción (definidos exclu­
sivamente por los cuadros técnico-profesionales  
o el personal disponibles en la administración  
pública).
Un diagnóstico de la situación que considere 
el grado específico de organización de la pobla­
ción por atender, sus prácticas sociales y grado de 
movilización, así como sus recursos potenciales o 
reales, no permite fundar adecuadamente ni la 
estrategia utilizada en la ejecución de las políti­
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cas sociales, ni la dimensión de las metas que se 
pueden alcanzar.
Un efecto parecido origina el no tener en cuen­
ta las orientaciones, recursos, organización o 
poder de todos los actores sociales, y de las in s t i­
tuciones externas a los grupos sociales más po­
bres, pero implicados directa o indirectamente  
por las metas trazadas por las políticas sociales y 
los recursos públicos o privados movilizados o mo- 
vilizables. Un diagnóstico que no exprese dinámi­
camente el cuadro de interacciones sociales y 
políticas no permite definir con precisión ni las 
metas, ni los recursos, ni la estrategia,ni los pro­
gramas en que se expresan las políticas públicas.
De idéntico modo, como efecto de la experien­
cia acumulada en la región en las tres últimas  
décadas, resulta necesario ampliar la cobertura 
de lo que convencionalmente denominamos políti­
cas sociales. La experiencia parece mostrar que 
ninguna política social puede lograr sus objetivos 
si no integra, con el mayor grado de precisión 
posible, las estrategias y mecanismos de partici­
pación popular de los grupos sociales objetivos: la 
concertación con los agentes o actores sociales y 
políticos instalados en la trama pública del poder; 
la descentralización del Estado y la innovación  
técnico-administrativa; la priorización, no sólo 
social, sino espacial, de las acciones por desarro­
llar. Las políticas de participación, concertación, 
descentralización y priorización espacial no son 
distintas de las políticas sociales y no son, por 
ello, responsabilidad de otros sectores o m in iste­
rios públicos. Son componentes esenciales de las 
políticas sociales redefinidas y sus enfoques, in s ­
trumentos y prácticas son medios indispensables  
para el logro de las metas trazadas.
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Resulta claro igualmente que las llamadas po­
líticas sociales no pueden definirse paralela o 
sectorialmente a través de ministerios incomuni­
cados institucionalmente o relacionados de modo 
inestable por los conocidos y fracasados m ecanis­
mos de coordinación interministerial. En una si­
tuación de escasez de recursos que exige  
aprovecharlos al máximo, se torna más necesario  
que nunca unificar las orientaciones de la política  
social de los Estados y definir metas comunes 
para los gastos administrativos por los sectores  
públicos. En realidad, la política social de un 
gobierno es, o debería ser, una y la misma, aunque 
su ejecución administrativa quede librada a dife­
rentes organismos. Para ello, según mi opinión, 
no sólo es preciso plantearse la alternativa in sti­
tucional de una integración de los ministerios "so­
ciales" bajo autoridad única, sino concertar la 
misma formulación del presupuesto social único, 
de modo de articular o integrar los programas 
sociales asociando su ejecución en el tiempo, uni­
ficando la orientación del gasto y potenciando o 
maximizando eficazmente su uso.
Acaso el desafío mayor que enfrente el diseño 
de políticas sociales en la región sea la redefini­
ción de sus relaciones con la política económica. 
Si tradicionalmente ambas políticas se disociaron  
fue porque el crecimiento del producto y la sa t is ­
facción de las necesidades básicas fueron asumi­
dos como realidades distintas. De allí surgió esa 
división del trabajo estatal según la cual el prime­
ro era responsabilidad de los ministerios de eco­
nomía y de la producción y la segunda de los 
ministerios sociales. A su vez, de esa división del 
trabajo se derivó la división de roles por la cual 
las políticas sociales asumieron las funciones de
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compensar, complementar o suplir los desvíos, los 
vacíos o los errores de la política económica.
De ahí que si el estilo de crecimiento del pro­
ducto se asocia a la satisfacción de las nece­
sidades básicas, entonces la política económica  
deviene el mejor instrumento de la política social 
o su mejor encarnación operativa. En otros tér­
minos, quiero decir que una progresiva transfor­
mación del perfil de las necesidades sociales por 
satisfacer, de la composición de la oferta pro­
ductiva, de los patrones de financiamiento, 
inversión, empleo, distribución y de consumo  
constituye, en rigor, el mejor instrumento de las 
políticas sociales. Si tal ocurriera, se unificaría  
el patrón de criterios que escinden en el presente 
las políticas económicas y las políticas sociales.
Frente a la alternativa de insistir en el valor 
compensatorio de las políticas sociales, alternativa 
basada sea en la continuidad del patrón estructural 
del aparato productivo y del estilo de crecimiento, 
sea en la continuidad inevitable de la dependencia 
financiera y tecnológica, pienso que existe otra al­
ternativa planteada aguda y masivamente por la 
propia naturaleza de la crisis que nuestros países 
atraviesan. No se me ocultan los problemas impli­
cados en el progresivo cambio de la estructura pro­
ductiva y del estilo de crecimiento ni en una 
reconfiguración de las alianzas sociales y políticas 
al interior de cada Estado nacional. Pero acaso los 
fracasos pasados y los que prevemos en los próximos 
años, así como el inmenso daño humano asociado 
con la alternativa que cuestionamos, nos estén in­
dicando que es plausible plantearnos, al menos como 
hipótesis, la búsqueda de opciones alternativas.
Estamos convencidos que una definición am­
pliada de lo que significan las políticas sociales y
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una redefinición de su vínculo con las políticas 
económicas están en condiciones de multiplicar 
los recursos económicos, políticos y sociales dis­
ponibles; organizar en escala mayor la red de in­
tereses y alianzas político-sociales en que se 
apoyan las políticas sociales para lograr continui­
dad en el tiempo y eficacia en la acción; com­
prometer una más activa participación de la 
población concernida y asegurar una cobertura 
política que abrigue las experiencias en curso. En 
suma, estimular el desarrollo de la conciencia y la 
acción públicas concertadas en favor de la pobla­
ción más pobre de la región.
De no mediar cambios progresivos,pero reales, 
en el orden económico internacional, en las alian­
zas político-sociales de los Estados, en el conteni­
do de las políticas de corto y largo plazo y en los 
recursos que aseguren un crecimiento económico 
reestructurador, sostenido y selectivo de los apa­
ratos productivos de nuestros países, será suma­
mente difícil hacer frente, en el área social, a los 
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